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“Gemeenten moeten van alles en vaak tegelijkertijd. Ze moeten problemen effectief aanpakken, de
band met de kiezer herstellen, vertrouwen van burgers winnen, ‘organiserend vermogen’

ontwikkelen, ‘local governance’ vormgeven, meer met minder doen, hun financieel beheer op orde

hebben, integer handelen, enzovoorts. En dat moeten ze doen te midden van gedualiseerde

verhoudingen, waar ze ook nog wat moois van moeten maken.”
De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2006.
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Voorwoord
Voor u ligt mijn afstudeerscriptie voor de Master ‘Beleid en Politiek’ behorende bij de studie Bestuurskunde, die ik heb gevolgd aan de Erasmus Universiteit Rotterdam. 

Sinds ik bezig ben met dit onderzoek zie ik steeds vaker kernwoorden uit mijn scriptie terug in de Westlandse kranten. ‘Dualisme’, ‘relatie tussen college en raad’,‘de controlerende functie van de raad’ en ‘de raad vooraf betrekken’ zijn termen die regelmatig verschijnen in artikelen over en interviews met raadsleden. Heb ik de Westlandse gemeenteraadsleden wakker geschud en hen op hun rechten gewezen of vallen deze dingen nu simpelweg meer op omdat het hier het onderwerp van mijn onderzoek betreft? Hoe dan ook, deze scriptie is actueel binnen de gemeente Westland en de onderlinge verhoudingen tussen raad en college in het gedualiseerde lokale bestuursmodel vragen om verbetering.

Graag wil ik Lex Cachet, universitair hoofddocent aan de Erasmus Universiteit, bedanken voor zijn begeleiding in het proces waarin deze scriptie tot stand is gekomen. Daarnaast wil ik Claudia van der Meer bedanken. Niet alleen heeft zij mij na mijn eindexamen VWO gewezen op de studie Bestuurskunde, zij heeft ook een goed woordje voor mij gedaan zodat ik stage kon lopen binnen Westland op de plek van mijn voorkeur. Mijn teamleider Chantal van Steijn wil ik bedanken voor de mogelijkheden die ze mij heeft geboden binnen de gemeentelijke organisatie van Westland. Veel heb ik ook te danken aan mijn collega’s Benno Born en Piety Joling, die me met raad en daad hebben bijgestaan. Tevens wil ik mijn overige collega’s, wethouders, gemeenteraadsleden en anderen bedanken die ideeën, informatie of beiden hebben aangereikt. 
Tot slot wil ik mijn familie en vrienden bedanken voor hun bemoedigende woorden. Een speciaal woord van dank gaat uit naar mijn ouders en vriend voor al hun steun, vertrouwen en liefde. 

Christel Bekkering

’s-Gravenzande, augustus 2011

Samenvatting

In de gemeente Westland is in 2002, net als bij alle andere Nederlandse gemeenten, de Wet dualisering gemeentebestuur ingevoerd. Het belangrijkste doel van deze wet is de ontvlechting van de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders middels een scheiding in samenstelling, functies en bevoegdheden. Verschillende maatregelen en instrumenten moeten er voor zorgen dat beide bestuursorganen onafhankelijk van elkaar worden en zich zelfstandig opstellen ten opzichte van elkaar. Hoewel de dualisering veel verschillende aspecten kent, ligt binnen dit onderzoek de focus op de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen raad en college.
Binnen het gedualiseerde lokale bestuursmodel wordt de raad geacht meer zelfstandig en onafhankelijk op te treden, het college aan te sturen en zich middels kaderstelling te richten op de hoofdlijnen van beleid. De raad stuurt het college aan en dient met kaders en budgetten de randvoorwaarden te scheppen waarbinnen het college zich als dagelijks bestuur vrij kan bewegen. Het college is binnen de door de raad gestelde randvoorwaarden verantwoordelijk voor de uitwerking en uitvoering van het beleid, ofwel het bestuur. Omdat de raad als soeverein van het volk eindverantwoordelijke is voor al het gemeentelijke beleid, wordt de raad geacht het college actief te controleren en moet het college verantwoording afleggen aan de raad. Dit kan zowel tijdens het beleidsproces als na afloop van een begrotingsjaar.

Kortom, de Wet dualisering gemeentebestuur heeft gezorgd voor een sturingsrelatie waarbij de raad het college aanstuurt op hoofdlijnen en het college verantwoordelijk is voor het bestuur binnen de door de raad gestelde randvoorwaarden. Daarnaast heeft de wet gezorgd voor een verantwoordingsrelatie waarbij de raad het college actief controleert en het college verantwoording dient af te leggen aan de gemeenteraad over het gevoerde bestuur.

De theoretisch veronderstelde sturings- en verantwoordingsrelatie tussen college en raad komt echter in beperkte mate overeen met de praktijk van Westland. In Westland is de Wet dualisering gemeentebestuur slechts minimaal ingevuld, waardoor er sprake is van een duaal deficit. 
De raad neemt zijn kaderstellende rol niet actief ter hand en is alleen betrokken bij de formele besluitvorming. Hierdoor worden de inhoudelijke en budgettaire kaders geschapen door het college. Omdat de raad wel degelijk behoefte heeft aan sturing van het college, gebeurt dit op het moment dat de raad aan het college juist de ruimte zou moeten geven voor de uitwerking en uitvoering van het beleid. Hierbij richt de raad zich niet op de hoofdlijnen van beleid, maar op details en het niveau van uitvoering.

Naast kaderstelling schiet de gemeenteraad ook tekort wanneer het gaat om de controle van het college. Instrumenten voor controle worden aangewend voor profilering, de raad is volgzaam en de coalitie minder kritisch ten opzichte van het college. Tevens heeft de Westlandse gemeenteraad weinig oog voor de behaalde resultaten van beleid. Hoewel er prestatie-indicatoren zijn gespecificeerd door het college, worden deze niet gebruikt door de raadsleden. Daarnaast is de raad erg afhankelijk van het college omdat het college zelf de informatie verstrekt aan de raad over zijn handelen. Omdat het college soms terughoudend is en niet altijd even volledig informeert, kan dit de controle bemoeilijken. 
De discrepantie tussen de sturings- en verantwoordingsrelatie zoals verondersteld binnen het dualisme en de geldigheid hiervan in de praktijk is te wijten aan zowel de wijze waarop in Westland invulling is gegeven aan de dualisering als aan onjuistheden en lacunes in de beleidstheorie die ten grondslag heeft gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur.

Hoofdstuk 1
Inleiding

1.1 Inleiding 

Op 7 maart 2002 is de Wet dualisering gemeentebestuur van kracht geworden, waardoor een dualistisch lokaal bestuursmodel is geïntroduceerd binnen de Nederlandse gemeenten. Deze wet vormt een ingrijpende verandering binnen het gemeentelijke bestuursmodel, omdat de onderlinge verhoudingen tussen de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders hierdoor zijn gewijzigd (De vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie, 2002a:7). Deze grote verandering is geïntroduceerd omdat men verscheidene problemen ervoer binnen het lokaal bestuur. De kern van deze problematiek was volgens de Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’ de vervlochtenheid van de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders. Hierdoor waren bestuur en verantwoording onduidelijk en niet transparant en was de lokale politiek onherkenbaar voor de burger. Tevens kwam de bestuurspraktijk binnen de gemeenten niet overeen met het formele monistische bestuursmodel zoals bedoeld in de Gemeentewet (Derksen & Schaap, 2007:54-55). De dualisering van het lokaal bestuur moest een eind maken aan deze problemen. De kern van de Wet dualisering gemeentebestuur was een scheiding tussen raad en college met betrekking tot posities, functies en bevoegdheden (Derksen & Schaap, 2007:53). Deze scheiding moest zorgen voor rolverduidelijking waarbij de raad zich toelegde op volksvertegenwoordiging, kaderstelling en controle en het college van burgemeester en wethouders op besturen, ofwel de voorbereiding en uitvoering van beleid (De vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie, 2002a:7). De structuurwijzigingen die tezamen het dualistische lokale bestuursmodel vormen, moeten zorgen voor betere sturing door de raad vooraf waarbij de raad de kaders voor beleid bepaalt waarbinnen het college zijn bestuursbevoegdheden mag uitoefenen. Daarnaast moeten de duale structuurwijzigingen zorgen voor een betere verantwoording door het college, waarbij de raad het college controleert.

Hoewel deze wet nu al een aantal jaren operationeel is, blijkt dat veel gemeenten worstelen met de dualistische veranderingen en daardoor problemen ervaren met de verhoudingen op gebied van sturing en verantwoording tussen college en raad (Berenschot, 2004:151). Een van die gemeenten is Westland.
1.2 Probleemanalyse

Toen de Wet dualisering gemeentebestuur werd ingevoerd bestond de gemeente Westland nog niet. Deze gemeente is in 2004 als gevolg van een fusie ontstaan, waarbij men toen direct van start is gegaan met het dualistische stelsel. Binnen Westland ervaart men de onderlinge verhoudingen tussen raad en college als problematisch. De bestuursorganen functioneren niet zoals bedoeld in de Wet dualisering gemeentebestuur. Het probleem dat daarom in dit onderzoek centraal staat is de verhouding tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders binnen het dualistische lokale bestuursmodel. Bovendien stelt het Actieprogramma lokaal bestuur (02-11-2005b) het volgende: “Het is sterk aan te bevelen de komende jaren regelmatig met raad en college te bespreken hoe het gaat en op welke punten het functioneren van college en raad voor verbetering vatbaar is.”. Deze scriptie is daarbij een geschikt middel om deze verhoudingen onder de loep te nemen om te onderzoeken welke knelpunten zich voordoen en op welke punten verbeteringen mogelijk zijn.
1.3 Probleemstelling

Deze paragraaf gaat in op de doelstelling van dit onderzoek en de vraagstelling die hier uit voort vloeit.
1.3.1 Doelstelling

Doel van dit onderzoek is allereerst inzichtelijk maken op welke wetenschappelijke theorieën de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het dualisme zijn gebaseerd. De focus ligt daarbij op veronderstellingen die betrekking hebben op de onderlinge verhoudingen tussen raad en college op het gebied van sturing en verantwoording. 

Vervolgens zal worden onderzocht of de theoretische veronderstellingen ook in de bestuurspraktijk van de gemeente geldig zijn. De ervaring leert immers dat theorie en praktijk niet altijd overeenkomen. Op basis hiervan kan een verklaring worden gegeven voor het al dan niet adequaat functioneren van de onderlinge verhoudingen tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders in de gemeente Westland. De onderzoeksresultaten zullen tevens de basis vormen voor het doen van aanbevelingen.

1.3.2 Vraagstelling

Aan de hand van bovenstaande doelstelling is de volgende centrale onderzoeksvraag geformuleerd.

In hoeverre komen de onderlinge verhoudingen tussen raad en college in de gemeente Westland op het gebied van sturing en verantwoording overeen met de verhoudingen zoals verondersteld bij de dualisering en hoe kan een eventuele discrepantie worden verklaard? 

Om een antwoord te kunnen geven op bovenstaande hoofdvraag, dient allereerst een antwoord te worden gegeven op de volgende deelvragen.

Dualisme

1. Wat omvat de Wet dualisering gemeentebestuur?

2. Wat betekent deze wet voor de onderlinge verhoudingen tussen raad en college?

3. Welke veronderstellingen met betrekking tot sturing en verantwoording liggen ten grondslag aan de dualisering?

Theoretische grondslag
4. Op welke wetenschappelijke theorieën zijn de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het dualisme gebaseerd?

Sturen op afstand

5. Hoe ziet de sturingsrelatie tussen raad en college er in de praktijk uit?

Publieke verantwoording

6. Hoe ziet de verantwoordingsrelatie tussen raad en college er in de praktijk uit?

Analyse

7. Wat betekent de praktische invulling van de sturingsrelatie tussen raad en college voor de geldigheid van de veronderstellingen?

8. Wat betekent de praktische invulling van de verantwoordingsrelatie tussen raad en college voor de geldigheid van de veronderstellingen?

9. Hoe kan een eventuele discrepantie met betrekking tot de geldigheid van de veronderstellingen worden verklaard? 

Middels de beantwoording van de eerste deelvraag wordt ingegaan op de inhoud van de Wet dualisering gemeentebestuur en de wijzigingen die deze wet met zich mee brengt voor het lokale bestuur. Deelvraag twee gaat in op de onderlinge verhoudingen tussen raad en college, die als gevolg van de dualisering veranderen. De focus ligt hierbij op sturing en verantwoording. De derde deelvraag gaat in op de veronderstellingen die ten grondslag hebben gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur, ten tijde van het 'ontwerp' van deze wet.

Deelvraag vier gaat in op de wetenschappelijke basis van de veronderstellingen zoals onderscheiden in deelvraag drie. Daarbij geschiedt eerst een theoretische verkenning en vervolgens een verdieping.
Deelvraag een tot en met vier vormen het theoretische gedeelte van dit onderzoek. De beantwoording van de vijfde en zesde deelvraag vormt het empirische gedeelte, waarbij een beschrijving wordt gegeven van de praktische invulling van verhoudingen tussen raad en college op het gebied van sturing en verantwoording.

Bij deelvraag zeven en acht wordt een koppeling gemaakt tussen de theorie en empirie, waarbij de onderlinge verhoudingen in de dagelijkse praktijk zullen worden geanalyseerd aan de hand van de theorie. Hierbij zal een uitspraak worden gedaan over de geldigheid van de veronderstellingen in de bestuurspraktijk van de gemeente Westland.

De laatste deelvraag borduurt hier op voort en gaat in op verklaringen die kunnen worden gegeven voor een eventuele discrepantie met betrekking tot de geldigheid van de veronderstellingen in de praktijk.

1.4 Onderzoekskeuzen

Dit onderzoek is een casestudy waarbij de gemeente Westland de casus vormt waarbinnen de onderlinge verhoudingen tussen raad en college op het gebied van sturing en verantwoording zullen worden onderzocht. Daarbij zal worden ingegaan op de wetenschappelijke basis van de veronderstellingen. Vervolgens worden theorie en praktijk met elkaar vergeleken om zo een uitspraak te kunnen doen over de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen college en raad. De gehanteerde onderzoeksmethoden zijn observatie, interviews en het gebruik van bestaand materiaal. Het onderzoek is kwalitatief van aard.
1.5 Beschrijving Westland

Westland is een gemeente in de provincie Zuid-Holland, grenzend aan Den Haag, Rijswijk, Midden-Delfland, Hoek van Holland, Maassluis en ten slotte de Noordzee. De gemeente is ontstaan in 2004 als gevolg van een fusie van vijf afzonderlijke gemeenten, te weten Naaldwijk, 's-Gravenzande, De Lier, Monster en Wateringen (Gemeente Westland, 2009a:14). 
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Westland behoort met 100.000 inwoners tot de grootste gemeenten van Nederland. De belangrijkste economische motor van de gemeente is glastuinbouw. Met ruim 2402 hectare is Westland de grootste glastuinbouwgemeente van Nederland (Gemeente Westland, 2011a:25). 

In Westland zijn totaal 37 raadszetels te verdelen. Deze worden vertegenwoordigd door acht politieke partijen. Tijdens de gemeenteraadsverkiezingen in 2010 kreeg de lokale partij GemeenteBelang Westland de meeste stemmen en vormde een coalitie met het CDA en de lokale partij Westland Verstandig (Gemeente Westland, 2011b).
Het college bestaat naast de burgemeester uit vijf wethouders. GemeenteBelang Westland heeft twee wethouders geleverd, evenals het CDA. De vijfde wethouder is afkomstig uit de partij Westland Verstandig. De burgemeester van Westland komt uit het CDA en vervult sinds september 2004 dit ambt (Gemeente Westland, 2011c).















1.6 Leeswijzer

In het volgende hoofdstuk wordt ingegaan op de Wet dualisering gemeentebestuur. De aanleiding, inhoud, doelen en implicaties van de wet op het gebied van sturing en verantwoording evenals de veronderstellingen die ten grondslag hebben gelegen aan de wet komen in dit hoofdstuk aan bod. Een overzicht van de wetenschappelijke theorieën waarop de veronderstellingen van de Wet dualisering gemeentebestuur zijn gebaseerd treft u aan in de theoretische verkenning van hoofdstuk drie. Hoofdstuk vier bevat een theoretische verdieping waarbij een tweetal theorieën uit hoofdstuk drie nader worden uitgewerkt. Het gaat hierbij om de theorieën ‘sturen op afstand’ en ‘publieke verantwoording’, welke tezamen het theoretisch kader voor dit onderzoek vormen. De eerste vier hoofdstukken vormen het theoretische gedeelte van dit onderzoek.
Hoofdstuk vijf bevat de operationalisatie waarbij de theoretische variabelen uit hoofdstuk vier ‘meetbaar’ worden gemaakt. In hoofdstuk zes is de methodologische verantwoording opgenomen waarbij de wijze van onderzoek doen wordt verantwoord.
Het zevende hoofdstuk vormt de empirische beschrijving. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de praktische invulling van de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen raad en college in de praktijk van Westland. 

In hoofdstuk acht wordt een brug geslagen tussen theorie en praktijk. Dit hoofdstuk bevat een analyse waarbij de beschreven bestuurspraktijk in hoofdstuk zeven zal worden geanalyseerd door middel van de in hoofdstuk vier uiteengezette theoretische verdieping. Hoofdstuk acht bevat tevens een uitspraak over de geldigheid van de veronderstellingen in de praktijk.
Hoofdstuk negen brengt alle informatie bij elkaar, waarbij een definitief antwoord wordt gegeven op de onderzoeksvragen die zijn geformuleerd bij de probleemstelling in hoofdstuk een. Op basis van de conclusies zullen aanbevelingen worden gedaan voor de praktijk.

In hoofdstuk tien vindt u een literatuurlijst en in de bijlagen vindt u een lijst van bijgewoonde vergaderingen, een respondentenlijst en de gebruikte interviewhandleidingen.

Hoofdstuk 2
Dualisering

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de Wet dualisering gemeentebestuur waarbij tevens een antwoord wordt gegeven op deelvraag een, twee en drie. Allereerst zal worden uiteengezet waarom een wijziging van het lokale bestuursmodel gewenst was. Er zal hierbij worden ingegaan op de problematiek die men ervoer met het monistische stelsel op gemeentelijk niveau. Vervolgens zal in paragraaf 2.2.2 worden ingegaan op de inhoud van de wet. De belangrijkste structuurwijzigingen zullen daarbij worden beschreven. Dan volgt een opsomming van de doelen die ten grondslag liggen aan de Wet dualisering gemeentebestuur. In paragraaf 2.2.5 wordt ingegaan op onderlinge verschillen in dualistische stelsels op lokaal niveau. Vervolgens volgt een beschrijving van gevolgen van de structuurwijzigingen van de wet op de onderlinge verhoudingen tussen de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders. Dit hoofdstuk wordt afgesloten met paragraaf 2.4, waarin de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het dualisme uiteen worden gezet.

2.2 Wijziging Gemeentewet

Op 30 september 1998 is de Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, onder leiding van prof. mr. D.J. Elzinga, ingesteld bij koninklijk besluit. Deze commissie had onder andere de opdracht om een advies te geven over de overgang van een monistisch naar een dualistisch lokaal bestuursmodel (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:3). Deze adviezen zijn vervolgens uitgemond in de Wet dualisering gemeentebestuur, welke op 7 maart 2002 van kracht is geworden. De Wet dualisering gemeentebestuur vormt een belangrijke wijziging van de Gemeentewet omdat de verhoudingen tussen raad en college hierdoor zijn gewijzigd (De vernieuwingsimpuls dualisme en lokale democratie, 2002a:7). Het doel van de wijziging van de monistische gemeentewet was politieke vernieuwing, omdat er tal van problemen aan de orde waren binnen het gemeentelijke bestuursmodel.

In de oorspronkelijke Gemeentewet, daterende uit 1851, is formeel een monistisch bestuursmodel voor het lokaal bestuur vastgelegd. Bij een monistisch bestuursmodel is er in de verhouding tussen twee bestuursorganen sprake van vervlechting en onderschikking. Er is sprake van vervlechting omdat wethouders worden benoemd door en uit de raad, waardoor bestuur en controle met elkaar vervlochten zijn (Berenschot, 2004:13). Er is sprake van onderschikking omdat de legitimatie en het bevoegdheidszwaartepunt bij de raad ligt, terwijl de positie van het college daarvan een afgeleide is (Derksen & Schaap, 2007:53).
In de praktijk van het lokaal bestuur was er echter geen sprake van volledig monisme zoals formeel bedoeld in de Gemeentewet. Er was meer sprake van een monistisch bestuursmodel met dualistische trekjes. Door deze discrepantie was het bestaande staatsrechtelijke monistische model niet erg transparant (Derksen & Schaap, 2007:54-55). Ook waren raad en college te zeer vervlochten waardoor de verdeling van rollen en verantwoordelijkheden diffuus en onduidelijk was (Berenschot, 2004:14). Deze problematiek was aanleiding voor het tweede kabinet-Kok om het lokale bestuursmodel te herzien. Met de instelling van de Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’ werd de ontwikkeling in gang gezet naar een dualistisch lokaal bestuur (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:85). De Staatscommissie vatte na uitgebreid onderzoek de problemen van het monistische lokale bestuursmodel in haar rapport samen in vier hoofdproblemen.

2.2.1 Vier hoofdproblemen
Ten eerste de positie van politieke partijen, welke door verschillende maatschappelijke ontwikkelingen onder druk staat en aan verandering onderhevig is (Staatscommissie 'Dualisme en lokale democratie', 2000:87). Dit geldt niet alleen voor politieke partijen op gemeentelijk niveau, maar ook voor de positie van politieke partijen in het algemeen binnen ons politieke systeem. Waar men vroeger stemde op basis van levensbeschouwing, sociale positie of het stemgedrag van de ouders, wordt tegenwoordig bij elke stembusgang een nieuwe afweging gemaakt door de kiezer (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:88). Het stemgedrag fluctueert hierdoor meer, waardoor politieke partijen niet meer kunnen rekenen op een vaste achterban. Daarnaast maken steeds minder kiezers de gang naar de stembus. Hoewel de opkomst bij de lokale verkiezingen wisselend is, is er per saldo sprake van een daling. De meest genoemde redenen om niet te gaan stemmen zijn een gebrek aan zin om te gaan stemmen, het niet in staat zijn om een keuze te maken of een gebrek aan interesse in de verkiezingen (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:88-90). De argumenten 'geen zin' of 'geen interesse' zeggen iets over de negatieve houding van de burgers ten opzichte van de politiek op gemeentelijk niveau (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:88). Het argument 'geen keuze kunnen maken' zegt niet zozeer iets over de houding van de kiezer, maar over de positie van politieke partijen. Dit bevestigt hetgeen dat eerder gesteld is, namelijk dat burgers telkens opnieuw een afweging maken tussen politieke partijen tijdens verkiezingen en niet hun hele leven lang op eenzelfde partij stemmen.

Naast het feit dat politieke partijen niet langer kunnen rekenen op een vaste achterban van kiezers, zien zij ook hun ledenaantal slinken. Dit heeft belangrijke consequenties op het vlak van rekrutering, omdat het steeds moeilijker zal worden om voldoende geschikte partijleden te vinden voor de bekleding van politieke en publieke functies op gemeentelijk niveau (Berenschot, 2004:14). Tevens kan dit zorgen voor rekruteringsproblemen op landelijk niveau, omdat veel landelijke politici op lokaal niveau politiek gevormd worden (Staatscommissie 'Dualisme en lokale democratie', 2000:118). De problematische positie van politieke partijen wordt door de Staatscommissie gezien als een onderdeel van de afnemende legitimatie van het vertegenwoordigende stelsel op lokaal niveau, want er is sprake van functieverlies (Berenschot, 2004:14).
Het tweede hoofdprobleem dat door de Staatscommissie 'Dualisme en lokale democratie' is onderscheiden, heeft betrekking op de onduidelijke rolverdeling en onderlinge verhoudingen als gevolg van het bestuurlijke overwicht van het college over de raad. Want hoewel de raad in het monistische stelsel formeel aan het hoofd van de gemeente staat en de hoofdlijnen van het gemeentelijk beleid moet bepalen en het college is belast met het dagelijks bestuur op basis van gedelegeerde bevoegdheden, laat de praktijk een ander beeld zien. Het is namelijk zo dat in de praktijk het zwaartepunt van bestuur bij het college berust in plaats van bij de raad. Het college heeft onbedoeld een sterke positie verworven binnen het monistische gemeentebestuur (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:99). Het zou op basis van deze bestuurspraktijk voor de hand liggen dat de raad veel gebruikt maakt van instrumenten om het college te controleren en het college verantwoording af te laten leggen. Dit blijkt echter maar in beperkte mate het geval te zijn, aldus de Staatscommissie. 

Ook bij het indienen van initiatiefvoorstellen, zijn gemeenteraden slechts sporadisch actief. Daarnaast heeft de raad bij 'meebesturen' vaak een informatieachterstand in vergelijking met het college doordat het college door het ambtelijk apparaat wordt ondersteund (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:102-105).

Het overwicht van het college over de raad wordt nog eens versterkt door de verwevenheid van een wethouder met zijn fractie en daarmee indirect (een deel van) de gemeenteraad. Want hoewel de invloedsrichtingen tussen wethouder en fractie tweezijdig zijn, is het vaak de wethouder die de fractie overtuigt van zijn standpunt. Hiermee oefent hij dus invloed uit op het standpunt van gemeenteraadsleden, wat belemmerend werkt voor de controlefunctie van de gemeenteraad. Daarnaast kan de wethouder op nog een manier invloed uitoefenen op het standpunt van de raad, namelijk als voorzitter van een raadscommissie (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:111-113).

Er kan dus worden geconcludeerd dat de monistische theorie niet strookt met de praktijk, wat zorgt voor een onduidelijke rolverdeling. Dit is niet bevorderlijk voor de duidelijkheid van onderlinge verhoudingen en verantwoordelijkheidsrelaties en werkt interne inclusiviteit van het gemeentebestuur in de hand (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:107).
Het derde hoofdprobleem waar de Staatscommissie op wijst, is de herkenbaarheid van het gemeentelijk bestuur bij de burger, welke erg beperkt blijkt te zijn. Dit probleem hangt in sterke mate samen met hoofdprobleem twee, omdat de rolverwarring en -vervlechting zoals hierboven geduid, er voor zorgt dat de besluitvorming niet transparant en niet toegankelijk is voor de burger. Raadsleden zijn zowel controleur als bestuurder, verantwoordelijkheden kunnen op ondoorzichtige wijze worden verschoven, er is sprake van ontransparante besluitvorming omdat het politieke debat verschoven wordt van openbare naar besloten vergaderingen (interne inclusiviteit) en ten slotte beschikt de raad niet over de middelen om kaders voor besluitvorming te stellen en vervolgens controle uit te oefenen. Naast het feit dat de raad weinig gebruik maakt van controle- en verantwoordingsinstrumenten besteden raadsleden ook weinig tijd aan hun vertegenwoordigende taken, zoals het onderhouden van contacten met burgers en maatschappelijke organisaties. Deze vertegenwoordigende taken vormen echter wel een essentieel onderdeel van de functie van politieke partijen. Hierdoor is de lokale politiek niet herkenbaar voor de burger en tevens niet uitnodigend voor burgers om hun politieke positie te bepalen. Dit alles doet af aan de herkenbaarheid en toegankelijkheid van het gemeentebestuur voor de burger en schaadt de relatie tussen beiden (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:102-107).

Het vierde en laatste hoofdprobleem heeft betrekking op het collegiale karakter van het college dat onder zekere druk staat. Hier liggen een aantal dingen aan ten grondslag. Ten eerste is de wethoudersfunctie - zeker in grote gemeenten - de laatste jaren verzelfstandigd. De wethouders werken in grote gemeenten fulltime en bepalen in belangrijke mate het beleid van het college, in nauw contact met de ambtelijke diensten op het gebied van hun portefeuille. Hierdoor hebben wethouders een sterke en zelfstandige positie verworven. Op de tweede plaats is de rol van de burgemeester in het college onduidelijk geworden in het monistische bestuursmodel, als gevolg van de verzelfstandigde positie van de wethouders. Hoewel de burgemeester in kleine gemeenten naast zijn wettelijke taken ook een inhoudelijke portefeuille voor zijn rekening neemt, is dit in grote gemeenten steeds minder het geval. Doordat de verzelfstandigde fulltime wethouders veel van het collegebeleid voor hun rekening nemen, blijven er minder beleidsportefeuilles over voor de burgemeester. Veelal houdt de burgemeester zich alleen nog maar bezig met zijn wettelijke taken (openbare orde en veiligheid) en representatieve taken. Beide ontwikkelingen zetten de collegialiteit en de eenheid van het beleid binnen een gemeente onder druk. Er is nog een derde element wat hiermee samenhangt. De burger is namelijk van mening dat de burgemeester aan het hoofd van de gemeente staat en de touwtjes in handen heeft. De burgemeester wordt idealiter gezien als een neutraal persoon die boven de lokale partijpolitiek staat (eigenstandigheid). Zoals hierboven echter is beschreven, blijkt de feitelijke invloed van de burgemeester op het collegebeleid beperkt omdat hij steeds minder portefeuilles onder zijn hoede heeft. Het zijn de individuele wethouders die in werkelijkheid de touwtjes in handen hebben (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:109-111). De kern van het vierde hoofdprobleem is dat de integrale beleidsontwikkeling niet kan worden gegarandeerd omdat de collegiale besluitvorming binnen het college onder druk staat als gevolg van de verzelfstandigde positie van de wethouders en de ‘ondergesneeuwde’ positie van de burgemeester (Berenschot, 2004:15).

De vier hoofdproblemen zijn samengevat in onderstaand overzicht.
	Hoofdprobleem 1
	Omvat

	De positie van politieke partijen in de lokale democratie staat onder druk.
	· Fluctuerend stemgedrag

· Lage opkomst verkiezingen

· Dalend ledenaantal

· Problemen met rekrutering

	Hoofdprobleem 2
	Omvat

	Er is sprake van een bestuurlijk overwicht van het college over de raad, waaruit blijkt dat het formele monistische bestuursmodel niet overeenkomt met de bestuurspraktijk.
	· Rolverwarring

· Belemmering van controlefunctie

· Raad neemt weinig beleidsinitiatieven

· Raad heeft een informatie achterstand op college

· Invloed wethouder op raad via fractie en commissie


	Hoofdprobleem 3
	Omvat

	De herkenbaarheid en toegankelijkheid van het lokaal bestuur als forum voor politieke besluitvorming is gering.
	· Rolconflict raadsleden als bestuurder en controleur

· Beleidsvorming niet transparant

· Politiek niet toegankelijk voor burgers

· Weinig gebruik van instrumenten voor verantwoording en controle

· Raad beschikt niet over de middelen om kaders te stellen en controle uit te oefenen

· Raad besteedt weinig tijd aan vertegenwoordigende taken


	Hoofdprobleem 4
	Omvat

	De collegialiteit binnen college staat onder druk omdat de positie van wethouders is versterkt en verzelfstandigd, terwijl de coördinerende, neutrale rol en eigenstandige positie van de burgemeester daarbij is achtergebleven.
	· Verzelfstandiging wethouders

· Minder bevoegdheden en portefeuilles burgemeester

· Burgervisie op burgemeester als neutraal hoofd van het gemeentebestuur strookt niet met de feitelijke positie en bevoegdheden


2.2.2 Structuurwijzigingen

Bovenstaande vier hoofdproblemen waren leidend bij de aanbevelingen voor de vormgeving van het dualistische lokale bestuursmodel. Ook in de probleemanalyse van de wetgever, in navolging van de Commissie Elzinga, kwam als kernprobleem naar voren dat in het monistische lokale bestuurmodel de raad en het college te veel vervlochten zijn met elkaar waardoor zowel de taak- als verantwoordelijkheidsverdeling in de bestuurspraktijk niet duidelijk is. De invoering van een dualistisch stelsel kan oplossingen bieden voor de geconstateerde hoofdproblemen, aldus de Staatscommissie en wetgever (Berenschot, 2004:14).

Op basis hiervan zijn een aantal institutionele structuurwijzigingen doorgevoerd middels de Wet dualisering gemeentebestuur. De kern van de wet is de ontvlechting van raad en college middels een scheiding in de samenstelling, functies en bevoegdheden van beide bestuursorganen (Kamerstukken II, 31-05-2001). 

Op basis van de memorie van toelichting van de Wet dualisering gemeentebestuur kunnen de volgende vier categorieën structuurwijzigingen worden onderscheiden (Berenschot, 2004:16):

1. wijzigingen gericht op posities;

2. wijzigingen gericht op de raad;

3. wijzigingen gericht op het college;

5. wijzigingen gericht op de burgemeester.

Hieronder zal worden ingegaan op de concrete structuurwijzigingen binnen bovenstaande categorieën, als gevolg van de Wet dualisering gemeentebestuur. Er kan daarbij een onderscheid worden gemaakt tussen verplichte maatregelen en facultatieve maatregelen.
Wijzigingen gericht op posities
Op de eerste plaats krijgt de ontvlechting van posities gestalte door de functies van gemeenteraadslid en wethouder los te koppelen van elkaar. Het wethouderschap wordt onverenigbaar met het raadslidmaatschap, wat impliceert dat een wethouder niet langer lid mag zijn van de gemeenteraad (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:13). Dit moet zorgen voor rolverduidelijking waardoor de herkenbaarheid en transparantie van het bestuur en beleid wordt vergroot.
De Wet dualisering gemeentebestuur maakt een tweetal uitzonderingen met betrekking tot de onverenigbaarheid van de functies van raadslid en wethouder, namelijk na gemeenteraadsverkiezingen. Als een wethouder op basis van de verkiezingsuitslag moet aftreden maar wel gekozen is tot raadslid, dan kan hij tijdelijk demissionair wethouder blijven. Dit geldt ook voor wethouders die zijn benoemd. Zij blijven lid van de raad totdat een opvolgend gemeenteraadslid is benoemd (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:13).

Doordat de functies van wethouder en raadslid van elkaar ontkoppeld zijn, ontstaan er een tweetal facultatieve mogelijkheden in het dualistische lokale bestuursmodel. Op de eerste plaats wordt het mogelijk om personen van buiten de raad tot wethouder te benoemen. Hierdoor kunnen potentieel geschikte wethouders die een raadslidmaatschap niet zien zitten, toch worden benoemd (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:15). Een tweede facultatieve maatregel die hier mee samenhangt, is de mogelijkheid om personen van buiten de gemeente tot wethouder te benoemen. In het monistische lokale bestuursmodel was het een eis dat een wethouder woonachtig was in de desbetreffende gemeente. De Wet dualisering gemeentebestuur verruimt deze vereiste. De wethouder mag van buiten de gemeente afkomstig zijn, mits hij binnen een jaar verhuist naar de gemeente. De raad kan voor een periode van een jaar ontheffing verlenen van het vereiste van ingezetenschap, maar is hiertoe niet verplicht. In dat geval kan de kandidaat niet worden benoemd (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:16).

Daarnaast zijn er nieuwe regels ingevoerd voor het commissiestelsel. Collegeleden mogen geen lid meer zijn van raads-, bestuurs- en andere commissies die door de raad zijn ingesteld en raadsleden mogen geen lid zijn van commissies die zijn ingesteld door het college (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:13). Dit impliceert dat collegeleden in tegenstelling tot het monistische bestuursmodel geen voorzitter meer mogen zijn commissies die zijn ingesteld door de raad binnen het duale model. Hierdoor wordt de invloed van wethouders op de gemeenteraad ingeperkt. Het is collegeleden echter niet verboden om aanwezig te zijn bij vergaderingen van raadscommissies. Overleg met het college is immers een van de hoofdtaken van een raadscommissie. De commissies bepalen daarom zelf in het duale bestuursmodel of collegeleden dienen deel te nemen aan de beraadslagingen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:16).
Een facultatieve mogelijkheid met betrekking tot raadscommissies is het benoemen van niet-raadsleden tot lid van een raadscommissie. Hierbij kan worden gedacht aan experts of betrokken burgers (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:18).

De ontvlechting van de bestuursorganen zorgt er tevens voor dat regels die in het monistische stelsel van toepassing waren op zowel de raad als het college, nu expliciet van toepassing worden verklaard op wethouders. Zo is er een afzonderlijke eed voor wethouders ingevoerd en is er een nieuwe regeling inzake nevenfuncties. Wethouders zijn verplicht om alle nevenfuncties aan de raad te melden en er is een verbod op nevenfuncties waarvan de uitoefening in strijd is met een goede vervulling van de functie van wethouder. De raad ziet als controleur op deze nieuwe regeling toe.

Daarnaast dient er voor de wethouders afzonderlijk een gedragscode te worden opgesteld. Dit geldt overigens ook voor de burgemeester en de raad. Deze gedragscodes fungeren ook als controle-instrument van de raad op het college en hebben betrekking op onder andere declaratiegedrag en het aannemen van geschenken (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:13-14).
Wijzigingen gericht op de gemeenteraad

Naast ontvlechting van de functies van gemeenteraadslid en collegelid, was een ander belangrijk doel van de Wet dualisering gemeentebestuur het versterken van de volksvertegenwoordigende, kaderstellende en controlerende functies van de gemeenteraad. Deze versterking heeft vorm gekregen in een aantal nieuwe wettelijke bevoegdheden maar ook een aantal bestaande bevoegdheden die in het duale bestuursmodel gemakkelijker te gebruiken zijn (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:21).

Op de eerste plaats het recht van initiatief van de raad. Als de raad zijn volksvertegenwoordigende en kaderstellende rol wil kunnen uitoefenen, is het van belang dat de raad niet afhankelijk is van het college en zelf met voorstellen kan komen. Bijvoorbeeld als gevolg van signalen uit de samenleving. Hoewel het recht van initiatief al bestond in het monistische lokale bestuursmodel, is het gebruik ervan gemakkelijker gemaakt in het duale stelsel. Drempelsteun en andere vereisten zijn losgelaten, zodat ieder individueel raadslid nu het recht van initiatief kan aanwenden (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2001:9). De Wet dualisering gemeentebestuur biedt de randvoorwaarden voor het recht van initiatief en daarbij is het de taak van de raad om uit te werken op welke wijze en onder welke voorwaarden initiatiefvoorstellen worden behandeld (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:21).

Op de tweede plaats het recht van amendement. Net zoals bij het recht van initiatief, zijn er voor het indienen van een amendement geen drempels of andersoortige vereisten toegestaan. In principe kunnen in het duale stelsel alle punten die zijn geagendeerd voor een raadsvergadering worden geamendeerd. Ook hier is de raad verplicht om uit te werken op welke wijze en welke voorwaarden amendementen worden behandeld (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:22).
Op de derde plaats dient de raad zijn verordende bevoegdheden aan te wenden voor het stellen van kaders voor het college. In dit kader wordt ook wel gesproken van normeren. De raad stelt vooraf de normen en verschaft daarmee de kaders waarbinnen het bestuur opereert. De raad moet zich hierbij actief opstellen voorafgaand aan een beleidsvormingsproces, om zo de randvoorwaarden voor beleid te bepalen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:13).

Om de raad in staat te stellen zelf actief kaders te stellen, initiatieven in te dienen en het college te controleren, heeft de raad op de vierde plaats (meer) ambtelijke ondersteuning nodig en dient tevens de informatieachterstand van de raad op het college te worden weggenomen. Een nieuwe maatregel in het dualistische lokale bestuursmodel is dan ook het expliciete recht op ambtelijke bijstand van de raad en daaraan verbonden het recht op fractieondersteuning. In het monistische stelsel mocht de raad zelf bepalen op welke wijze de ambtelijke ondersteuning werd geregeld, met als gevolg dat in niet elke gemeente deze bijstand even adequaat was opgezet. In het duale stelsel is adequate ambtelijke bijstand en fractieondersteuning een vereiste. De wijze waarop de raad hieraan inhoud wil geven is vrij en daarom dient de raad daartoe een verordening op te stellen. Hierin moet dan geregeld worden hoe informatie wordt verstrekt en ambtelijke bijstand wordt verleend (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002b:9).
Naast bovenstaande twee vormen van ambtelijke bijstand voor de raad (ambtelijke ondersteuning en fractieondersteuning), is er nog een derde vorm in het dualistische lokale bestuursmodel, namelijk de verplichte benoeming van een raadsgriffier door de raad. Met behulp van een griffier kan de raad zich volledig richten op kaders stellen, vertegenwoordiging en controle terwijl de gemeentesecretaris (die wordt benoemd door het college) zich in het nieuwe stelsel op het college richt. De nieuwe duale gemeentewet regelt slechts in algemene zin de taken en bevoegdheden van de griffier: “De griffier staat de raad en de door de raad ingestelde commissies bij de uitoefening van hun taak terzijde.”, “De griffier is in de vergadering van de raad aanwezig.” en “De stukken die van de raad uitgaan, worden door de griffier meeondertekend.”. De griffie zal hierbij belast zijn met de generalistische ondersteuning van de raad in plaats van de reguliere ambtelijke organisatie. Een nadere bepaling van de taken en bevoegdheden van de raadsgriffier dient te worden opgesteld door de raad in de vorm van een verordening. De invulling hiervan hangt af van de wensen en behoeften van de raad en kan de nadruk leggen op secretariële ondersteuning, procesmatige ondersteuning of inhoudelijke ondersteuning (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002b:11-14).

Het aanstellen van een raadsgriffier is dus een verplichte maatregel. Twee facultatieve maatregelen die hier mee samenhangen zijn de benoeming van andere medewerkers van de raadsgriffie en het maken van regels over de organisatie van de raadsgriffie door de gemeenteraad. De raad wordt op dit gebied dus vrijgelaten (Berenschot, 2004:90).

Andere sets van maatregelen hebben te maken met het verkrijgen en verstrekken van informatie zodat de raad zijn controlerende functie kan uitoefenen en het college verantwoordelijk gehouden kan worden voor het gevoerde bestuur.
Op de eerste plaats het mondeling- en schriftelijk vragenrecht waarbij individuele raadsleden vragen kunnen stellen aan burgemeester en wethouders. De procedurele regels omtrent het stellen van vragen dient de raad zelf te regelen in het reglement van orde (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:23).
Op de tweede plaats de actieve inlichtingenplicht, waarbij het college uit zichzelf alle inlichtingen aan de raad moet verstrekken die de gemeenteraad nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken. Deze actieve inlichtingenplicht is een aanvulling op de reeds bestaande passieve inlichtingenplicht, waarbij het college op verzoek van de raad inlichtingen moet verstrekken. Ook omtrent de inlichtingenplicht dient een concrete invulling te worden gegeven met betrekking tot frequentie en vorm, niet alleen door de raad maar ook door het college (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:23). De invoering van de actieve informatieplicht moet een belangrijke bijdrage leveren aan de duale verhoudingen omdat hierdoor raad en college gelijkwaardige partners worden omdat ze over dezelfde informatie beschikken (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2003:7). 
Ten derde is er nog het recht van interpellatie voor het verkrijgen van informatie ten behoeve van de controlerende functie van de raad. In het duale bestuursmodel kan elk raadslid verzoeken om interpellatie. Het is echter aan de raad als geheel om te besluiten of de interpellatie wordt toegestaan. De procedurele uitwerking dient ook hierbij te worden uitgevoerd door de raad, met behulp van het reglement van orde (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:24). Daarnaast kan de levendigheid van het lokale politieke debat worden vergroot door het vragenrecht en recht van interpellatie, waardoor het aantrekkelijker wordt voor burgers om te volgen.

Op de vierde plaats is er het recht van onderzoek, ofwel het recht van enquête. Elk individueel raadslid kan een voorstel doen om een onderzoek in te stellen, maar het is echter de gehele raad die besluit om het onderzoek al dan niet in te stellen. Dergelijke onderzoeken kunnen gaan over het geheel aan gevoerde bestuur door burgemeester en wethouders en worden uitgevoerd door een onderzoekscommissie met daarin uitsluitend raadsleden. Van belang bij dit controle-instrument is dat alle personen van de gemeente die betrokken zijn bij het desbetreffende gevoerde bestuur dat wordt onderzocht, verplicht zijn om mee te werken aan het onderzoek. De algemene regels met betrekking tot een onderzoek dient door de raad te worden opgenomen in een verordening. Tevens dient de raad zelf de financiële middelen vrij te maken voor de uitvoer van het onderzoek (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:25-26).

Om de controlerende functie van de raad kracht bij te zetten en de verantwoordingsplicht van het college ten opzichte van de raad te benadrukken, zijn er twee punten gewijzigd. Een wethouder die niet langer het vertrouwen geniet van de raad kan net als in het monistische stelsel worden ontslagen, maar in het duale stelsel bestaat niet langer de mogelijkheid om hiertegen beroep aan te teken bij de bestuursrechter. Een wethouder kan alleen nog naar de burgerlijk rechter stappen om te toetsen of de ontslagprocedure zorgvuldig is doorlopen. Daarnaast is de verplichte afkoelingsperiode tussen het voornemen om een wethouder te ontslaan en het daadwerkelijk ontslag door de raad die in het monistische stelsel bestond, in de dualistische Gemeentewet afgeschaft. Wethouders kunnen dus per direct worden ontslagen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:24-25).

Omdat de bestuursbevoegdheden in het nieuwe dualistische stelsel zijn geconcentreerd bij het college, heeft de raad niet langer de bevoegdheid om bij verordening beleidsregels te stellen over de uitoefening van medebewindsbevoegdheden door het college. Het beïnvloeden van collegebeleid dient te gebeuren door het bespreken van beleidsnota's en bijvoorbeeld het aannemen van moties (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:28).
Ten slotte is het de raad niet meer toegestaan om collegebesluiten te herzien. In het dualistische lokale bestuursmodel is een dergelijke bestuurlijke heroverweging van collegebesluiten door de raad niet passend en daarom is dergelijke beroepsmogelijkheid afgeschaft (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:28-29).

Doordat de raad zich meer dient te gaan richten op kaderstelling in plaats van medebestuur, blijft er voor raadsleden meer tijd over om zich te richten op de volksvertegenwoordigende functie. Door contacten te onderhouden met burgers en maatschappelijke organisaties wordt de herkenbaarheid van de lokale politiek (en de politieke partijen) vergroot en wordt de kans groter dat burgers zich voelen aangesproken. Door de ontvlechting en de versterking van de controlerende bevoegdheden van de raad enerzijds en de concentratie van bestuursbevoegdheden bij het college anderzijds, zijn bestuur en controle van elkaar gescheiden. Dit komt ten goede aan de verantwoordelijkheidsrelaties tussen beide bestuursorganen.

Het versterken van de budgettaire bevoegdheden maakt onderdeel uit van de versterking van de kaderstellende en controlerende functie van de raad. De Wet dualisering gemeentebestuur biedt daartoe sturings- en controle-instrumenten waardoor de raad zich duidelijk en actief kan opstellen als kadersteller en controleur.
Ten eerste gaat de raad in het duale stelsel bij verordening de uitgangspunten en doeleinden vaststellen voor het financiële beleid en regels voor financieel beheer. Deze uitgangspunten, doeleinden en regels zijn belangrijk in het kader van het afleggen van verantwoording door het college na afloop van een begrotingsjaar (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:31). Daarnaast dient de raad zijn budgettaire bevoegdheden aan te wenden bij de opstelling van de begroting. Middels het begrotingsrecht van de raad dienen prioriteiten te worden gesteld en keuzes te worden gemaakt welke de kaders vormen waarbinnen het college zijn bestuursbevoegdheden uitoefent (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:13).

Op de tweede plaats wordt de accountantscontrole verscherpt. Hier wordt een expliciete rechtmatigheidscontrole aan toegevoegd. Door te kijken naar de rechtmatigheid van de gedane uitgaven kan de raad een oordeel geven over de rechtmatigheid van het gevoerde beleid. Dit gebeurt aan de hand van de jaarrekening. De raad mag hiervoor bij verordening aanvullende eisen stellen aan deze rechtmatigheidscontrole (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:32). 

Een controle gericht op de doelmatigheid en doeltreffendheid van het gevoerde bestuur vormt de derde verandering in het kader van de financiële functie van de raad. Voorheen werd deze controle uitgevoerd door de accountant, maar in het duale bestel wordt dit niet langer als passend gezien omdat dit al gauw leidt tot een beleidsmatig oordeel. In de nieuwe Gemeentewet is daarom het college belast met de taak om structureel onderzoek te doen naar de doelmatigheid en doeltreffendheid van het gevoerde bestuur en hierover verantwoording af te leggen aan de raad. De raad stelt de regels op voor deze controle middels een verordening (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:32).

Ten slotte verplicht de Wet dualisering gemeentebestuur de gemeenten tot het instellen van een onafhankelijke gemeentelijke (of regionale) rekenkamer of rekenkamerfunctie. De taak van deze rekenkamer is het doen van structureel onderzoek naar de doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid van het gevoerde bestuur. Dit staat overigens los van het rechtmatigheidsonderzoek in de verscherpte accountantscontrole in het kader van de jaarlijkse verantwoording. De rekenkamer voert specifieke deelonderzoeken uit en beslist daarbij zelf over het onderzoeksprogramma. De raad kan wel verzoeken indienen met betrekking tot onderzoeksonderwerpen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:32).

Wijzigingen gericht op het college van burgemeester en wethouders

Een belangrijk onderdeel van de dualisering wordt gevormd door de concentratie van bestuursbevoegdheden bij het college. Door de toekenning van een groot aantal bevoegdheden aan het college, is er niet langer sprake van een discrepantie tussen formele bestuursbevoegdheden en het gebruik van deze bevoegdheden in de bestuurspraktijk. Het zwaartepunt van bestuur komt nu ook daadwerkelijk te liggen bij het college in plaats van bij de raad.

Op de eerste plaats zijn zeven gemeentewettelijke bestuursbevoegdheden van de raad door de wet naar het college overgeheveld. Deze bevoegdheden zijn dus niet langer aan de raad geattribueerd en eventuele delegatiebesluiten met betrekking tot deze zeven bestuursbevoegdheden vervallen daarmee. Ten tweede worden een aantal bestuursbevoegdheden die zijn opgenomen in medebewindswetten overgeheveld aan het college. Hierbij worden deze medebewindsbevoegdheden rechtstreeks geattribueerd en gaan dus onderdeel uitmaken van de eigen bevoegdheden van het college (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:35-36).

Bovenstaande twee overhevelingen zorgen ervoor dat de bestuursbevoegdheden zijn geconcentreerd bij het college waardoor het college beschikt over een set van eigen bevoegdheden. De raad is dus niet langer het formeel (mede)besturend orgaan, maar veelal eindverantwoordelijke. Dit betekent echter niet dat de raad geen invloed meer kan uitoefenen. Zoals beschreven kan de raad middels verschillende instrumenten interveniëren (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:37). Daarnaast kent het college een actieve inlichtingenplicht ten opzichte van de raad, waardoor controle en interventie mogelijk worden. Ten slotte is het college verplicht om ‘te reageren’ op acties vanuit de raad, zoals het stellen van vragen of het meewerken aan een onderzoek.
Wijzigingen gericht op de burgemeester

In de hoofdproblemen zoals geduid door de Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’ werd gewezen op het feit dat de burgemeester steeds minder bevoegdheden heeft terwijl de positie van wethouder is versterkt. Toch ziet men de burgemeester vaak als ‘baas’ van de gemeente die de touwtjes in handen heeft. Om deze discrepantie op de heffen kent de Wet dualisering gemeentebestuur een aantal nieuwe bevoegdheden toe aan de burgemeester om zo zijn positie te versterken.
Op de eerste plaats krijgt de burgemeester als voorzitter van het college een aantal bevoegdheden toegekend zodat het voorzitterschap meer inhoud krijgt, zijn rol wordt versterkt en hij het collegiaal bestuur kan waarborgen. De burgemeester krijgt daartoe een zorgplicht voor de eenheid van het collegebeleid, wat inhoudt dat hij het recht heeft om te interveniëren wanneer deze eenheid in gevaar komt. Ook krijgt de burgemeester een agenderingsbevoegdheid. Hierdoor is de burgemeester in staat om onderwerpen aan de agenda van het college toe te voegen en voorkomt hij daarmee dat bepaalde zaken die te complex of te politiek gevoelig zijn te lang blijven liggen. Voorvloeient uit deze agenderingsbevoegdheid, krijgt de burgemeester de bevoegdheid om een eigen voorstel over geagendeerde onderwerpen aan het college voor te leggen. De manier waarop dit onderwerp wordt besproken hangt uiteraard af van de ruimte die de burgemeester hiervoor krijgt van de wethouders (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:39-40).

De bevoegdheden van de burgemeester in het college worden ook versterkt door dat de burgemeester door de fractievoorzitters moet worden geïnformeerd over de resultaten van collegeonderhandelingen na afloop van gemeenteraadsverkiezingen. Hierdoor is de betrokkenheid van de burgemeester bij collegevorming gegarandeerd en kan de burgemeester zijn opvattingen over de voorstellen kenbaar maken en de integraliteit van het collegewerkprogramma waarborgen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:39).

Naast voorzitter van het college, is de burgemeester – net als in het monistische stelsel – op de tweede plaats ook voorzitter van de gemeenteraad. In het kader van de dualisering is het echter wel van belang dat de burgemeester zich in zijn rol als raadsvoorzitter ook daadwerkelijk richt op de belangen van de raad, en deze dus laat prevaleren boven de belangen van het college. 

Een belangrijk verschil met het monistische bestuursmodel is dat bij afwezigheid van de burgemeester bij een raadsvergadering, de burgemeester niet langer wordt waargenomen door een van de wethouders. Het langstzittende gemeenteraadslid neemt dan het raadsvoorzitterschap waar. De raad mag er ook voor kiezen om uit zijn midden iemand anders dan het langstzittende lid aan te wijzen als waarnemend voorzitter (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:40-41).

Een derde set van maatregelen is gericht op de verhouding burger-bestuur. De lokale overheid staat het dichtst bij de burger en de burgemeester is daarbij veelal het gezicht van de gemeente en tevens de meest bekende bestuurder. Er zijn daartoe enkele nieuwe taken voor de burgemeester opgenomen in de wet, die een goede relatie tussen de burger en het gemeentebestuur moeten waarborgen. Zo heeft de burgemeester een zorgplicht met betrekking tot het toezicht op de kwaliteit van procedures op het vlak van burgerparticipatie. De burgemeester dient tevens over de kwaliteit van de gevolgde procedures te rapporteren. Voor de inhoud van de interactieve beleidsvorming zijn de desbetreffende wethouders verantwoordelijk. Daarnaast is er een zorgplicht van de burgemeester voor het toezicht op een zorgvuldige procedurele behandeling van bezwaarschriften en een zorgvuldige behandeling van klachten door het gemeentebestuur. Verder is de burgemeester vrij om te bepalen hoe hij zijn zorgplicht voor de relatie burger-bestuur invulling wil geven (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:41-42).

Naast bovenstaande specifieke zorgplichten van de burgemeester, kent de Wet dualisering gemeentebestuur nog een aantal algemene vormen van zorgplicht toe aan de burgemeester. De burgemeester wordt in het dualistische bestuursmodel algemeen coördinator van het gemeentelijk beleid. Hij moet toezien op een tijdige voorbereiding, vaststelling en uitvoering van het beleid. Daarnaast heeft de burgemeester een zorgplicht ten aanzien van een goede samenwerking met andere gemeenten en overheden. Tot slot dient de burgemeester toe te zien op een goede behartiging van alle overige gemeentelijke aangelegenheden. Voor de invulling van deze zorgplicht kan de burgemeester interveniëren in alle gemeentelijke aangelegenheden, om zo de belangen van de gemeente te behartigen.
2.2.3 Een dualistisch lokaal bestuursmodel

Met bovenstaande structuuraanpassingen op het gebied van posities, functies en bevoegdheden zijn de raad en het college van elkaar gescheiden en is daarmee het lokale bestuursmodel dualistisch van aard geworden. Wanneer we dit vergelijken met een monistisch bestuursmodel waarbij sprake is van onderschikking en vervlechting dan kan het volgende worden gesteld. 
Binnen het monistische lokale bestuursmodel is het college ondergeschikt aan de gemeenteraad. De raad vormt niet alleen het hoogste orgaan van het gemeentebestuur, maar delegeert tevens bevoegdheden aan het college. De verhouding tussen college en raad is dualistisch als ze beide eigen toegekende bevoegdheden hebben (Derksen & Schaap, 2007:53). Er is dan sprake van nevenschikking in plaats van onderschikking, omdat de bevoegdheden van het college niet langer een afgeleide zijn van de gemeenteraad (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:65). De gemeenteraad blijft wel het hoogste orgaan binnen het gemeentebestuur en is daarmee eindverantwoordelijke voor al het beleid.

2.2.4 Doelstellingen van de Wet dualisering gemeentebestuur

De dualisering moet zorgen voor rolverduidelijking doordat college en raad minder met elkaar vervlochten zijn en meer zelfstandig werken. Dit draagt bij aan een verheldering van de taak- en verantwoordelijkheidsverdeling. Er dient een einde te komen aan het bestuurlijk overwicht van het college over de raad, door middel van een versterking van de positie van de raad. De gemeenteraad dient zich daarbij te richten op kaderstelling en de hoofdlijnen van het beleid te bepalen. De raad stuurt hiermee het college aan. Het college moet daarbij de ruimte krijgen om zijn bestuursbevoegdheden uit te oefenen. Daarbij is het van belang dat de raad het college controleert. Niet alleen door te interveniëren in het beleidsproces, maar ook door middel van zijn budgettaire bevoegdheden. De instelling van een onafhankelijke rekenkamerfunctie dient tevens bij te dragen aan de controle van het gevoerde bestuur van het college. Verder dient de raad in het gedualiseerde bestuursmodel meer te investeren in zijn volksvertegenwoordigende rol om zo de lokale politiek herkenbaarder en transparanter te maken voor de burger. Het betrekken van de burgers en een vergroting van de levendigheid van het debat moet de gemeenteraad herstellen als politiek forum. De griffie dient de raad te ondersteunen bij het versterken van de positie van de raad en de uitoefening van de volksvertegenwoordigende functie. Het college dient zicht te richten op bestuur, maar dient daarbij de raad tijdig te betrekken en actief te informeren. Tevens dient het college verantwoording af te leggen aan de raad over het gevoerde bestuur. De burgemeester dient middels zijn versterkte positie de collegialiteit binnen het college te waarborgen en zorg te dragen voor alle gemeentelijke aangelegenheden en het beleid (Korsten & Notten, 2005:3).

Samenvattend kan worden gesteld dat de volgende doelen ten grondslag liggen aan de Wet dualisering gemeentebestuur.

Op de eerste plaats rolverduidelijking, waarbij zowel de taak- als verantwoordelijkheidsverdeling helder wordt als gevolg van een scheiding van bestuur en controle (Berenschot, 2004:14).

Het tweede doel is een versterking van de positie van de lokale politiek, ofwel een versterking van de volksvertegenwoordigende functie van de gemeenteraad. De raad dient de verbinding met de samenleving actief aan te gaan, waardoor de herkenbaarheid van de politiek voor de burger wordt vergroot (Elzinga, 2008).

De versterking van de politieke positie van de raad is het derde doel dat ten grondslag ligt aan de dualiseringsoperatie. Het gaat daarbij enerzijds om het versterken van de kaderstellende functie van de raad en anderzijds om het versterken van controlerende rol van de raad ten opzichte van het college. Een versterking van de budgettaire bevoegdheden van de raad moet hier aan bijdragen. 

Het vierde doel is het concentreren van de bestuursbevoegdheden bij het college, waarover het college vervolgens ook verantwoording aflegt. Het is hierbij tevens van belang dat het college de raad actief informeert en tijdig betrekt bij de beleidsvorming.

Het laatste doel van de Wet dualisering gemeentebestuur is een versterking van de positie van de burgemeester, waardoor deze zorg kan dragen voor de eenheid van het beleid (collegialiteit) en optreedt als algemeen coördinator van beleid en zorgdrager van alle gemeentelijke aangelegenheden.
2.2.5 Verschillen in dualisme
Het is van belang om te realiseren dat het duale stelsel niet binnen elke gemeente hetzelfde is. Hoewel de structuurwijzigingen die voortvloeien uit de Wet dualisering gemeentebestuur grotendeels een verplichtend karakter hebben, bestaat er discretionaire ruimte bij de invulling hiervan. Bij een aantal verplichte maatregelen zijn de gemeenten namelijk vrij gelaten om zelf de wijze waarop zij hier invulling aan geven te bepalen. Hierdoor is dualisme in elke gemeente anders ingevuld (Actieprogramma lokaal bestuur, 02-11-2005a). Daarnaast is ook de organisatiecultuur van elke gemeente van invloed op de wijze waarop men het dualisme in de praktijk invult.

Gemeenten hebben bij de invoering van het dualisme een ‘keuze’ tussen twee ideaaltypische uitersten, namelijk een maximale of een minimale invulling van het dualisme. Op het gebied van sturing en verantwoording zien deze twee ideaaltypen er als volgt uit.

Maximaal dualisme
Wanneer een gemeente de dualisering maximaal invult, dan stellen raad en college zich volledig zelfstandig op tegenover elkaar. Er is daarbij wel sprake van openlijke interactie waarbij ze elkaar op tijd betrekken en niet ontlopen. Raad en college vergaderen zelfstandig. De raad bepaalt zelf zijn agenda in plaats van dat hierbij het college wordt gevolgd. Ook aan de doorloop van de stukkenstroom uit het college en de ambtelijke organisatie wordt een andere invulling gegeven, om zo te voorkomen dat het college het 'reilen en zeilen' van de raad bepaalt. Bij het college en de fracties bestaat de durf om debatten te voeren, zonder voorafgaand aan het debat zeker te stellen wat de raadsmeerderheid is.

Debatten over details worden vermeden en de raad concentreert zich op de hoofdlijnen. 

De raad tracht de controle op het college te verbeteren en raadsleden maken actief gebruik van hun instrumenten om het college te controleren. Zij winnen daarbij wanneer nodig het advies in van externe deskundigen voor contra-expertise op een onderwerp. Daarnaast zet de raad ten behoeve van de transparantie en het overzicht een systeem op voor het volgen van de uitvoering van moties en amendementen.

De raad reserveert een eigen budget voor bijvoorbeeld het doen van onderzoek en houdt de aanstelling van een externe accountant volledig in eigen hand om zo elke vorm van vervlechting met het college te voorkomen. Daarnaast wordt de rekenkamer aangewend voor adequaat onderzoek en doet de raad ook actief suggesties voor onderzoek.

Het college concentreert zich op zijn bestuursbevoegdheden op het gebied van uitwerking en uitvoering van beleid en krijgt daarbij de ruimte van de raad. De raad stelt vooraf de kaders en bepaalt daarmee de hoofdlijnen van het beleid.

Het college informeert de raad actief en zorgt voor kwalitatieve, relevante en een behapbare hoeveelheid informatie (Korsten & Notten, 2005:16-17).
Minimaal dualisme
Een minimale invulling van het dualisme is tegenovergesteld aan een maximale invulling. Raad en college interacteren weinig met elkaar en hanteren geen open houding ten opzichte van elkaar. Fracties blijven ‘achterkamertjesoverleg’ voeren met wethouders. Met betrekking tot de vergaderingen is er weinig sprake van zelfstandigheid. De raad volgt bij het maken van de agenda het college van burgemeester en wethouders. De stukkenstroom uit het college en de ambtelijke organisatie laat men niet anders doorlopen, waardoor het college de raadsagenda grotendeels bepaalt. Daarnaast blijft men zoeken naar een meerderheid voorafgaand aan raadsdebatten.

Bij een minimale invulling geeft de raad weinig ruimte aan het college voor het uitoefenen van de bestuursbevoegdheden, omdat de raad zich veel bezig houdt met details en het uitvoeringsniveau van beleid in plaats van kaderstelling en de hoofdlijnen van beleid. De raadsleden ondernemen weinig beleidsinitiatieven en dienen weinig kaderstellende stukken in. 

De gemeenteraad probeert de controle op het college niet te verbeteren en maakt daarbij weinig gebruik van controle-instrumenten. Ook wordt er geen gebruik gemaakt van de mogelijkheid om contra-expertise in te winnen. Ingediende moties en amendementen worden niet adequaat gevolgd, waardoor de controle op de uitvoering hiervan verslapt en weinig transparant is.

De raad reserveert een minimaal budget voor zichzelf. Hierdoor komen geen initiatieven van de grond met betrekking tot het doen van onderzoek. Bij een minimale invulling van het dualisme doet de raad ook weinig suggesties tot onderzoek bij de rekenkamer, waardoor eventuele mogelijkheden op extra controle van het college worden verwaarloosd. Met betrekking tot de aanstelling van de externe accountant stelt de raad zich weinig zelfstandig op en heeft ook het college een vinger in de pap met betrekking tot deze aanstelling.

Het college concentreert zich op zijn bestuursbevoegdheden op het gebied van uitwerking en uitvoering van beleid maar heeft daarbij niet te maken met kaders en hoofdlijnen die vooraf zijn gesteld door de raad. Daarnaast krijgt het college weinig ruimte om zelfstandig uitvoering te geven aan zijn bestuursbevoegdheden als gevolg van inmenging door de gemeenteraad.
Bij een minimale dualisering informeert het college de gemeenteraad niet actief op een adequate manier. Er wordt te veel of juist te weinig informatie verstrekt (Korsten & Notten, 2005:16-17).

2.3 Onderlinge verhoudingen

Zoals al eerder is gesteld, heeft de Wet dualisering gemeentebestuur gezorgd voor grote veranderingen in de onderlinge verhoudingen tussen de gemeenteraad en het college. In dit onderzoek ligt de focus op de onderlinge verhoudingen op het gebied van sturing en verantwoording. In het duale lokale bestuursmodel zien deze onderlinge verhoudingen er ideaaltypisch als volgt uit.

Raad en college vertegenwoordigen beide een kant van de macht binnen het gemeentebestuur. Deze scheiding der machten maakt raad en college gelijkwaardige partners van elkaar. Dit in tegenstelling tot het monisme, waar de raad formeel de meeste macht bezat terwijl in de praktijk het college de macht in handen had. Deze gelijkwaardigheid is verkregen door een versterking van de positie van de raad door middel van een aantal instrumenten en de ondersteuning van de raad door de griffie. Om te voorkomen dat de raad in het dualisme het college ‘overruled’ zijn veel bestuursbevoegdheden overgeheveld naar het college, waarbij de gemeenteraad aan het college de ruimte dient te geven om deze bevoegdheden uit te voeren.

Het feit dat raad en college in het dualisme zelfstandig zijn van elkaar, betekent overigens niet dat de bestuursorganen geen interactie meer hebben met elkaar. De interactie krijgt alleen een andere invulling.

De scheiding der machten betekent dat raad en college zich zelfstandig en onafhankelijk opstellen ten opzichte van elkaar. Beide bestuursorganen hebben eigen posities, functies en bevoegdheden. De raad concentreert zich op drie taken, namelijk vertegenwoordiging, kaderstelling en controle. Het college van burgemeester en wethouders concentreert zich op bestuursbevoegdheden (de voorbereiding en uitvoering van beleid) en legt verantwoording af over het gevoerde beleid en bestuur aan de raad (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:9).

In de praktijk betekent de duale scheiding van posities, functies en bevoegdheden het volgende. De raad stuurt het college aan. Vooraf bepaalt hij de hoofdlijnen van het beleid dat gevoerd gaat worden, veelal gebaseerd op politieke kleur en geluiden uit de samenleving. Dit betekent dat er normen en kaders worden vastgesteld en daarmee wordt het speelveld afgebakend waarbinnen het college van burgemeester en wethouders de ruimte krijgt om zijn bestuursbevoegdheden uit te oefenen. De raad beschikt daarnaast over het recht van initiatief en amendement voor sturing. Maar ook de budgettaire bevoegdheden van de raad dienen als kaderstellende instrumenten. Zo kan de raad met behulp van het toekennen van budgetten in de programmabegroting kaders voor beleid stellen en het college sturen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:7). 

Het college krijgt vervolgens de ruimte om uitvoering te geven aan beleid op basis van zijn bestuursbevoegdheden. Bestuursbevoegdheden zijn uitvoerende bevoegdheden, bevoegdheden tot het nemen van concrete beslissingen met een algemene strekking en het vaststellen van beleidsregels (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002c:10). Het college draagt de verantwoording voor deze bevoegdheden. In het monisme was het zo dat deze bevoegdheden formeel bij de raad lagen, maar vaak waren gedelegeerd aan het college. Dit maakte de verdeling van verantwoordelijkheden echter ambigue (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002c:13). Tevens dient het college de raad actief te informeren. Dit betekent dat het college uit zichzelf alle informatie aan de raad moet verschaffen die hij nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken. Hierdoor beschikken raad en college over dezelfde informatie, wat hen tot gelijkwaardige partners in het gemeentebestuur maakt (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002a:23).
Hoewel de bestuursbevoegdheden aan het college zijn toebedeeld, ligt de eindverantwoordelijkheid van de gemeentelijke beleidsvoering bij de gemeenteraad welke stuurt door middel van kaderstelling. De raad controleert daartoe het beleidsproces voortdurend en het college legt achteraf en zo nodig ook tussentijds verantwoording af aan de raad over het gevoerde bestuur. Zo kan de raad het college ter verantwoording roepen over bijvoorbeeld een incident, bepaalde geluiden uit de samenleving of op basis van informatie die het college aan de raad heeft verstrekt. Daarnaast kunnen de beantwoording van mondelinge of schriftelijke vragen van de raad evenals onderzoeken van bijvoorbeeld de rekenkamer aanleiding zijn voor een interventie van de gemeenteraad (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2002c:21-22). Dit betekent dat de raad dankzij zijn controle-instrumenten wel degelijk invloed kan uitoefenen op beleid dat in voorbereiding is.

Samenvattend kan worden gesteld dat de onderlinge verhoudingen zoals verondersteld bij de dualisering als volgt te typeren zijn.




2.4 Veronderstellingen

De structuurwijzigingen die voortvloeien uit de Wet dualisering gemeentebestuur moeten er voor zorgen dat de doelen die ten grondslag liggen aan de wet zullen worden gerealiseerd. Deze structuurwijzigingen zijn echter niet zomaar uit de lucht gegrepen. Ze berusten op bepaalde veronderstellingen afkomstig uit wetenschappelijke theorieën, bijvoorbeeld uit de bestuurskunde. 

Het dualisme kan dus worden gezien als beleid met bepaalde doelen, waarbij de dualistische structuurwijzigingen zijn gebaseerd op wetenschappelijke theorieën welke bepaalde verbanden tussen oorzaken en gevolgen en middelen en doelen veronderstellen. 

In deze paragraaf wordt ingegaan op de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het dualisme. Deze veronderstellingen zullen worden toegespitst op de onderlinge verhoudingen tussen college en raad op het gebied van sturing en verantwoording. In hoofdstuk drie zal worden ingegaan op de wetenschappelijke achtergrond van deze veronderstellingen.

Veronderstelling 1 - kaderstelling

Door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, zal de raad proberen grip te houden op het college door de speelruimte voor het maken van beleid door het college vooraf in te kaderen. De behoefte aan sturing en het vaststellen van hoofdlijnen zal immers toenemen als de raad zelf niet meer over de bestuursbevoegdheden beschikt gedurende de uitvoering van het beleidsproces (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:218). De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen.

Veronderstelling 2 - afstand van meebesturen

Doordat de raad voorafgaand aan het beleidsproces door middel van kaderstelling de hoofdlijnen en randvoorwaarden voor beleid bepaalt, zal tijdens de uitwerking en uitvoering van het beleid geen behoefte zijn aan sturing. De raad zal afstand nemen van de wil tot meebesturen en zich niet langer bezig houden met het niveau van uitvoering en details van beleid. De raad neemt afstand van een bestuurscentrisch zelfbeeld en geeft het college de ruimte om zijn bestuursbevoegdheden uit te oefenen (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:348-349). De veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat.
Veronderstelling 3 - scheiding bestuur en controle

De ontvlechting van de posities van de raad en het college leidt tot een duidelijke rolverdeling tussen college en raad wat ten goede komt aan de controle en verantwoording. De wethouder die in het monisme zowel de rol van gecontroleerde als van controleur vervult en de raadsleden die weinig afstand kennen tot ‘hun wethouder’, staat op gespannen voet met een zuivere politieke controle en democratische verantwoording. Door de ontvlechting van raadsleden en collegeleden ontstaat er meer afstand tussen beide bestuursorganen, waardoor er voor raadsleden meer ruimte ontstaat voor de invulling van hun rol als controleur van het college (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:349). Doordat de raad meer onafhankelijk is van het college, zullen raadsleden beter in staat zijn om hun controlerende taak uit te voeren. De veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:356).
Veronderstelling 4 - controle

Door de kaderstellende rol van de raad en de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college is het niet langer de bedoeling dat de raad mee bestuurt. De raad zal daarom meer behoefte hebben aan het controleren en ter verantwoording roepen van het college. Het college is primair verantwoordelijk voor de uitwerking en uitvoering van beleid zodat bepaalde resultaten gerealiseerd worden. De raad zal daarbij controleren of resultaten worden gehaald en of de daarbij gestelde kaders worden gewaarborgd (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:350). Dit geschiedt zowel gedurende het beleidsproces als bij de jaarlijkse verantwoording. De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren. 

Veronderstelling 5 - actieve informatieverstrekking

Door de wettelijke verplichting van het college om de raad actief te informeren, verschaft het college uit eigen beweging tijdig alle informatie aan de raad die nodig is voor de controle van het college. Het college heeft een open houding en neemt de raad mee in de beleidsprocessen. Deze actieve informatieplicht zorgt er voor dat college en raad over dezelfde informatie beschikken, waardoor het gelijkwaardige partners vormen van elkaar (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:375). De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden, het college op een open en actieve wijze informatie verstrekt aan de raad om deze op de hoogte te houden van de beleidsprocessen en resultaten. 

2.5 Afsluiting

In dit hoofdstuk stond de Wet dualisering gemeentebestuur centraal. De aanleiding, inhoud en doelstellingen van de wet zijn beschreven. Tevens is er ingegaan op de vrijheid die gemeenten hebben bij de invoering van de wet evenals het bestaan van een organisatiecultuur, wat heeft gezorgd voor onderlinge verschillen tussen duale stelsels op gemeentelijk niveau. Vervolgens zijn de onderlinge verhoudingen tussen college en raad in het duale stelsel geschetst, waarbij de raad zorgt voor kaderstelling en controle en het college zorgt voor bestuur en de verantwoording over het gevoerde beleid en bestuur. Dit hoofdstuk is afgesloten met een opsomming van de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan de Wet dualisering gemeentebestuur en betrekking hebben op de onderlinge verhoudingen tussen college en raad op het gebied van sturing en verantwoording. In het volgende hoofdstuk zal worden ingegaan op de wetenschappelijke achtergrond van deze veronderstellingen.

Hoofdstuk 3

Theoretische verkenning

3.1 Inleiding
In het vorige hoofdstuk is uiteengezet welke veronderstellingen ten grondslag liggen aan het dualisme. Deze veronderstellingen kennen een wetenschappelijke basis.
Deze theoretische verkenning zet deze wetenschappelijke basis uiteen door in te gaan op verschillende wetenschappelijke theorieën die een grondslag hebben gevormd voor de Wet dualisering gemeentebestuur. Twee van deze theorieën zullen vervolgens worden gebruikt als een soort ‘bril’ om naar de dualistische bestuurspraktijk binnen de gemeente te kijken (Van Thiel, 2007:47). Met behulp van de wetenschappelijke theorie kan dan inzichtelijk worden gemaakt waarom bepaalde dingen al dan niet werken in de praktijk. Theorie verschaft inzicht in hoe dingen met elkaar samenhangen en fungeert als een middel om de empirie te beschrijven, te analyseren en te verklaren.

In paragraaf 3.2 zal het concept beleidstheorie nader uiteengezet worden. In de daarop volgende paragrafen volgt een korte theoretische verkenning van de wetenschappelijke theorieën die ten grondslag liggen aan de beleidstheorie en bijbehorende veronderstellingen van het dualisme. 

Na deze theoretische verkenning zullen in hoofdstuk vier twee theorieën worden uitgelicht die de basis voor het onderzoek naar de bestuurspraktijk vormen.

3.2 Beleidstheorie
De professoren Hoogerwerf en Herweijer definiëren beleid als het streven naar het bereiken van bepaalde doelen met behulp van bepaalde middelen op een bepaald tijdspad. Zij stellen dat doelen en middelen de basis vormen van al het beleidsdenken, omdat het denken over beleid altijd gebaseerd is op bepaalde veronderstellingen over de relatie tussen de inzet van bepaalde middelen op een bepaald tijdspad en het bereiken van bepaalde doelen (Hoogerwerf & Herweijer, 2008:19-20). Veronderstellingen kunnen gedefinieerd worden als het geheel van argumenten en kennis waarop het beleid gebaseerd is (Hoogerwerf & Herweijer, 2008:206). 
Alle veronderstellingen die ten grondslag liggen aan een bepaald beleid, worden tezamen de beleidstheorie genoemd. Als deze veronderstellingen lacunes en onjuistheden vertonen, dan zal dit vanzelfsprekend gevolgen hebben voor de resultaten van het beleid (Hoogerwerf & Herweijer, 2008:205-206). 

Samenvattend kan het dualisme dus worden gezien als een beleidstheorie met bepaalde veronderstellingen, die een wetenschappelijke basis kennen. In onderstaande zal worden ingegaan op die wetenschappelijke basis van de dualistische beleidstheorie. In paragraaf 3.3 tot en met 3.7 volgt daartoe een korte verkenning van de wetenschappelijke theorieën die ten grondslag liggen aan de veronderstellingen van de Wet dualisering gemeentebestuur op het gebied van sturing en verantwoording.
3.3 Verzelfstandiging en sturen op afstand

Een van de theorieën die zijn doorwerking heeft gehad in de Wet dualisering gemeentebestuur is de theorie rond verzelfstandiging en daaruit volgend sturing op afstand. In deze theorieën staat een scheiding tussen bestuur en controle centraal. Ook bij het dualisme is deze scheiding van belang. Dit was namelijk een van de doelen van de Wet dualisering gemeentebestuur, zoals beschreven in paragraaf 2.2.4.
In de jaren tachtig en begin jaren negentig van de vorige eeuw zijn op substantiële schaal uitvoerende organisaties en organisatieonderdelen van de overheid op afstand geplaatst van de moederorganisatie. Dit proces wordt verzelfstandiging genoemd (Bovens, ’t Hart & van Twist, 2007:261). Deze verzelfstandiging heeft gezorgd voor ingrijpende veranderingen binnen het Nederlandse openbaar bestuur omdat de onderlinge verhoudingen tussen de moederorganisatie en de op afstand geplaatste organisatie zijn veranderd. De verzelfstandigde organisatie wordt immers zelfstandig en komt daarmee op afstand te staan van de beleidsvoerende moederorganisatie (Bovens et al., 2007:263).

Veel verzelfstandigingen lijken ingegeven te zijn door een behoefte aan meer controle en sturing vanuit de moederorganisatie (Van Thiel, 2003:1). De kerngedachte hierbij is dat een scheiding tussen beleid en uitvoering ten goede komt aan de kwaliteit, doeltreffendheid en doelmatigheid van het beleid (Bovens et al., 2007:317). De moederorganisatie houdt zich alleen maar bezig met de hoofdlijnen van beleid en bemoeit zich daarbij niet langer met allerlei details. De verzelfstandigde organisatie die verantwoordelijk is voor de uitvoering van het beleid is gevrijwaard van allerlei politieke bemoeienis en kan zich vrij bewegen binnen de kaders die zijn gesteld door de moederorganisatie. De zelfstandige organisatie legt vervolgens verantwoording af aan de moederorganisatie over het gevoerde beleid (Van Thiel, 2003:1). 

3.3.1 Interne en externe verzelfstandiging
Er zijn twee vormen van verzelfstandiging te onderscheiden, namelijk interne en externe verzelfstandiging. Bij interne verzelfstandiging krijgen organisatieonderdelen binnen de moederorganisatie een zelfstandige status. Dergelijke interne verzelfstandigde eenheden worden agentschappen genoemd en vallen nog steeds formeel en hiërarchisch onder de verantwoordelijkheid van de desbetreffende moederorganisatie. Enkele voorbeelden zijn de immigratie- en naturalisatiedienst, de Rijksgebouwendienst en het gevangeniswezen.

Externe verzelfstandiging is mogelijk wanneer de moederorganisatie voor bepaalde overheidstaken of organisatieonderdelen geen directe verantwoordelijkheid hoeft te dragen, waardoor dergelijke eenheden buiten de moederorganisatie kunnen worden geplaatst. Dergelijke extern verzelfstandigde organisaties worden zelfstandige bestuursorganen (zbo's) genoemd. Voor zbo's geldt slechts een beperkte verantwoordelijkheid ten aanzien van de moederorganisatie. De moederorganisatie blijft namelijk wel verantwoordelijk voor het beleid van het zbo maar niet voor de bedrijfsvoering van het zbo. Enkele voorbeelden zijn de politieregio’s en de Rijksdienst voor Wegverkeer (Van Thiel, 2003:2).

Hoewel het juridisch niet helemaal juist is, kan het verschil tussen interne en externe verzelfstandiging het beste worden vergeleken met het verschil tussen mandaat (intern) en delegatie (extern) (Van Thiel, 2003:11).

Zowel de intern als extern verzelfstandigde eenheden sluiten contracten af met de moederorganisatie waarin wordt vastgelegd wat de prestaties en het budget van de zelfstandige organisatie zullen zijn voor het aankomende jaar. Achteraf legt de verzelfstandigde organisatie hierover verantwoording af aan de moederorganisatie (Van Thiel, 2003:2).

3.3.2 Sturen op afstand

Met het op afstand plaatsen van een organisatie vervalt niet de noodzaak om een zekere mate van invloed te kunnen blijven uitoefenen op de verzelfstandigde eenheid. Omdat de moederorganisatie de eindverantwoordelijkheid heeft over de verzelfstandigde organisatie, is het van belang dat de moederorganisatie grip blijft houden op de verzelfstandigde organisatie. Sturing vanuit de moederorganisatie is nodig om zo te waarborgen dat het beleid wordt uitgevoerd binnen de gestelde kaders (Van Thiel, 2003:6).

Grip houden op de verzelfstandigde organisatie is nog eens extra van belang omdat uit evaluatieonderzoeken naar verzelfstandiging blijkt dat de scheiding tussen beleid en uitvoering in de praktijk minder gemakkelijk te maken is dan soms wordt gedacht (Van Thiel, 2003:5). Hier liggen een aantal oorzaken aan ten grondslag. Op de eerste plaats zijn uitvoeringsaspecten en daarmee details vaak van grote betekenis voor het beleid. Op de tweede plaats is het vooraf formuleren van kaders voor alle beleidsprocessen niet haalbaar. In de politieke realiteit van alledag heeft men namelijk te maken met incidenten, onverwachte gebeurtenissen en acute problemen (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:22).

Met het op afstand plaatsen van organisatieonderdelen is de verhouding tussen moeder- en verzelfstandigde organisatie veranderd. In de besturing van verzelfstandigde organisaties gelden namelijk niet langer de traditionele verticale, ondergeschikte verhoudingen. Doordat de eenheid op afstand is geplaatst gelden meer horizontale, nevengeschikte verhoudingen. Dit impliceert dat de traditionele, hiërarchische sturingsinstrumenten niet meer toepasbaar zijn en er voor sturing op afstand een andere werkwijze nodig is (Van Thiel, 2003:6-7).

3.3.3 Dualisme en verzelfstandiging
Tussen de verzelfstandiging van organisatieonderdelen en de Wet dualisering gemeentebestuur kan een parallel worden getrokken. Beiden beogen namelijk een scheiding tussen beleid en uitvoering om zo de bestuurspraktijk te verbeteren. In het geval van de dualisering gaat het echter niet om het op afstand plaatsen van organisatieonderdelen, maar van een bestuursorgaan. De gemeenteraad kan hierbij worden gezien als de moederorganisatie die de kaders voor het beleid stelt en de eindverantwoordelijkheid hiervoor draagt. De verzelfstandigde organisatie wordt in het dualisme gevormd door het college van burgemeester en wethouders, welke verantwoording aflegt over het gevoerde beleid. Uitgangspunt is dat de raad zich bezig houdt met politieke keuzes en dus stuurt op afstand terwijl het college verantwoordelijk is voor de uitvoering en hier de ruimte voor krijgt van de gemeenteraad (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:20). 

3.4 Principaal-agent en informatieasymmetrie
Een tweede bestuurskundige theorie waar de veronderstellingen van de Wet dualisering gemeentebestuur hun wetenschappelijke grondslag vinden is de principaal-agent theorie. Deze theorie maakt een onderscheid tussen een opdrachtgever (principaal) en een uitvoerder (agent). Ook binnen het dualisme wordt dit onderscheid gehanteerd. De raad formuleert de kaders en geeft aan het college de opdracht om dingen uit te voeren. Deze theorie sluit daarbij aan bij de derde en vierde doelstelling van het dualisme, namelijk een versterking van de politieke positie van de raad middels de kaderstellende functie en de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college ten behoeve van de uitvoering.
De principaal-agent theorie heeft betrekking op de toezichtsrelatie tussen twee eenheden. Ten eerste is er de principaal, welke eindverantwoordelijk is voor het beleid en daarom de rol van toezichthouder heeft. De tweede eenheid is de agent, welke belast is met de uitvoering van beleid. De principaal wenst afspraken te maken met de uitvoerende partij - de agent - over de dingen die hij moet uitvoeren binnen bepaalde kaders en volgens bepaalde afspraken. Het uitgangspunt hierbij is dat agent de ruimte krijgt van de principaal voor de uitvoering (Bekkers, 2007:282).

In theorie is het zo dat het politieke primaat ligt bij de formele beleidsbepaler, namelijk de principaal. De principaal is immers als volksvertegenwoordiger verantwoording schuldig aan de kiezers. De principaal wil daarom dat de uitvoerders van het beleid zich bewegen binnen de gestelde kaders van de principaal en het beleid uitvoeren volgens de gemaakte afspraken. 

In de praktijk ligt dit echter anders. Een belangrijke notie is namelijk dat principaal en agent niet per se dezelfde belangen hoeven na te streven. Ook kunnen beiden een andere interpretatie hebben van het belang dat ze ogenschijnlijk met elkaar delen. Dit impliceert dat de agent niet zomaar handelt in dienst van de belangen van de principaal, maar zijn beleidsvrijheid in de uitvoering kan aanwenden ten gunste van zijn eigen belangen en doelstellingen.

Omdat de principaal eindverantwoordelijke is, heeft hij er baat bij als de agent zijn taken uitvoert volgens de gemaakte afspraken. Omdat de agent zoals hierboven is gesteld kan afwijken van de gemaakte afspraken, is het van belang dat de principaal toezicht houdt op de agent om zo te controleren of de agent zich aan de afspraken houdt. Informatie speelt hierbij een cruciale rol (Bekkers, 2007:282-283).

3.4.1 Informatieasymmetrie

Om er zeker van te kunnen zijn dat de agent handelt conform de doelstellingen van de principaal, heeft de principaal informatie nodig om dit te kunnen controleren. De belangrijkste bron van informatie over wat zich in de uitvoering afspeelt is echter afkomstig van de agent. Hierdoor kan bewust of onbewust ‘ruis’ optreden in de informatieverstrekking van de agent in de richting van de principaal, wat gevolgen heeft voor de mogelijkheden tot toezicht en controle (Bovens et al., 2007:197-198). Ook is het voor de principaal onmogelijk om precies en tot in detail te weten wat de agent doet. Dit impliceert dat de agent beter is geïnformeerd dan de principaal, want de agent beschikt immers over meer specifieke informatie inzake de activiteiten die hij verricht. Dit wordt informatieasymmetrie genoemd.

Om als principaal te bevorderen dat de agent handelt conform zijn opdracht, kan hij bepaalde instrumenten inzetten om informatie en ‘gehoorzaamheid’ af te dwingen. Dergelijke instrumenten brengen echter wel kosten met zich mee zoals tijd en geld. In de principaal-agent theorie worden dergelijke kosten agency-costs genoemd. Er wordt daarbij een onderscheid gemaakt tussen drie typen agency-costs. Ten eerste monitoring-costs, wat de kosten omvat die de principaal maakt om de agent te controleren. Ten tweede bonding-costs, wat de kosten omvat die de agent maakt om aan de principaal te tonen dat hij zich aan de afspraken houdt. Ten slotte residual loss, wat het verlies voor de principaal betreft als gevolg van resterende beleidsvrijheid van de agent (Bovens et al., 2007:291).

3.4.2 Dualisme en principaal-agent

De relatie tussen principaal en agent is duidelijk terug te zien binnen het dualistische lokale bestuursmodel. Voor de invoering van de Wet dualisering gemeentebestuur hadden wethouders na hun benoeming nog altijd zitting in de raad. Er was daardoor sprake van vervlechting. De invoering van de dualisering moet zorgen voor een heldere rolverdeling tussen gemeenteraad en college van burgemeester en wethouders. De raad als opdrachtgever stelt de kaders en is als eindverantwoordelijke belast met de controle van de uitvoering van het beleid. De raad vervult hiermee de rolmetafoor van principaal. Het college, dat is belast met de uitvoering van beleid en daar een bepaalde mate van beleidsvrijheid bij heeft, verbeeldt de agent. 

De raad heeft verschillende instrumenten gekregen om de informatieasymmetrie het hoofd te kunnen bieden, zoals het vragenrecht en het recht van onderzoek. Tevens is het college wettelijk verplicht tot een actieve informatieverstrekking richting de raad. Op deze manier probeert de wetgever de toezichtsrelatie tussen raad en college in goede banen te leiden.

3.5 Democratische legitimiteit
Theorieën rond democratische legitimiteit vormen de derde basis van de veronderstellingen van het dualisme. Democratische legitimiteit hangt in belangrijke mate samen met de volksvertegenwoordigende functie van de gemeenteraad. Een versterking van deze functie vormt één van de in paragraaf 2.2.4 uiteengezette doelen van de Wet dualisering gemeentebestuur.
Democratische legitimiteit is de belangrijkste machtsbron van politieke gezagsdragers. Zij ontlenen hun positie immers aan verkiezingen. Dit zorgt ervoor dat zonder de steun van de (meerderheid van de) volksvertegenwoordiging geen beleid kan worden gemaakt (Bovens et al., 2007:366). Om het begrip democratische legitimiteit te kunnen duiden, is het van belang dat de begrippen democratie en legitimiteit los van elkaar worden beschouwd.

3.5.1 Democratie

Democratie is een staatsvorm waarbij het volk regeert. Het woord democratie stamt uit het oude Griekenland en is afgeleid van de woorden demos en kratos, welke respectievelijk volk en heersen betekenen. Letterlijk betekent democratie dus volksheerschappij (Held, 2006:1). Een meer moderne betekenis van democratie is een staatsvorm waarbij volkssoevereiniteit het uitgangspunt is (Thomassen, 1991:15), politieke vrijheid en politieke gelijkheid zijn gegarandeerd, en waarin de burgers gelijke en effectieve mogelijkheden hebben om de output van politieke besluitvorming te bepalen.

Omdat het met ruim zestien miljoen mensen onmogelijk en wellicht ook onwenselijk is om met zijn allen het land te besturen, hebben wij in Nederland een representatieve democratie. Dit houdt in dat ons land wordt bestuurd door een klein aantal mensen die zijn gekozen door het volk en zitting hebben in gremia als de gemeenteraad, Provinciale Staten of de Staten Generaal. Deze gekozen politici representeren het volk, waarmee de volkssoevereiniteit is geborgd (Bekkers & Edwards, 2007:49-50). In de representatieve democratie geeft de verkiezingsuitslag aan welke partijen en daarmee ook welk beleid geprefereerd wordt door het electoraat. Dit wordt ook wel het mandaat van de kiezer genoemd. De verkiezingsuitslag is tevens van invloed op de coalitie die wordt gevormd. Het is daarbij van belang dat het beleid van de coalitie aansluit bij het kiezersmandaat (Van der Kouwe, Pennings & Keman, 2011:351). De strijd tussen politieke partijen en hun kandidaten is het mechanisme door middel waarvan de belangen en wensen van de burgers worden opgenomen en gerepresenteerd in het bestuur (Bekkers & Edwards, 2007:49-50).

Een belangrijke denker over de democratie is Robert Dahl. Dahl is van mening dat vooral het principe van gelijke mogelijkheden voor het volk om de politieke besluitvorming te beïnvloeden van belang is (Saward, 2001:364). Hij ziet democratie dan ook als een uitdrukking van de waarde van politieke gelijkheid. Op basis van deze centrale gedachte onderscheidt hij vijf criteria die noodzakelijk zijn voor een ideaal democratisch proces. Ten eerste ‘effective participation’, wat inhoudt dat burgers adequate en gelijke mogelijkheden hebben om politieke voorkeuren kenbaar te maken met betrekking tot de uiteindelijke uitkomsten van een besluitvormingsproces. Ten tweede ‘voting equality’, wat betekent dat bij de uiteindelijke besluitvorming elke burger een gelijke stem heeft. Ten derde ‘enlightened understanding’. Dit criterium houdt in dat elke burger gelijke en adequate mogelijkheden heeft om tot een weloverwogen keuze te komen over datgene waarover besloten wordt. Ten vierde ‘control of the agenda’, wat inhoudt dat de burgers de uiteindelijke controle over de politieke agenda hebben in het democratische proces. Het laatste criterium is ‘inclusiveness’, wat betekent dat iedereen die wordt onderworpen aan de genomen democratische besluiten tevens een volwaardig lid is van het desbetreffende volk en daarom gelijkwaardige mogelijkheden moet hebben (Dahl, 1989:109-114).

Door aan bovenstaande vijf criteria te voldoen, is een democratisch proces van besluitvorming gegarandeerd. Het volk geeft daarbij immers richting aan de oplossing van maatschappelijke problemen en het overheidsbeleid, waardoor de soevereiniteit van het volk is gewaarborgd. Maar naast het democratische gehalte van het besluitvormingsproces, moeten de resultaten van het besluitvormingsproces ook geaccepteerd en gesteund worden. Het is daarbij van belang dat er sprake is van legitimiteit.

3.5.2 Legitimiteit

Easton definieert politiek als de gezaghebbende toebedeling van waarden, welke plaatsvindt in een context van schaarste. Hierdoor moeten er keuzes worden gemaakt (Bekkers, 2007:366). Dit maken van keuzes vindt allereerst plaats tijdens verkiezingen van de volksvertegenwoordiging door de burgers en op de tweede plaats tijdens de zittingsperiode door de gekozen volksvertegenwoordiging. Een dergelijke toebedeling van waarden moet zoals in de vorige paragraaf is gesteld geschieden volgens een democratisch proces zodat de volkssoevereiniteit is gewaarborgd. Maar daarnaast moet de toebedeling van waarden en het maken van keuzes ook legitiem zijn.

Legitimiteit veronderstelt dat er een bepaalde autoriteit is, die op een gezaghebbende wijze waarden kan toebedelen. Een autoriteit is legitiem als deze wordt erkend als geldig of rechtvaardig door degenen waarop het gezag van de autoriteit van toepassing is. Wanneer het gezag van de autoriteit wordt erkend, worden de beslissingen die worden genomen als bindend ervaren (Bekkers & Edwards, 2007:37). Voor de acceptatie van het gezag en dus het al dan niet hebben van legitimiteit, zijn een drietal zaken van belang. Deze drie zaken vormen elk een deelaspect van het begrip legitimiteit.

Het eerste deelaspect is rechtmatigheid. De beslissingen die worden genomen door de autoriteit moeten rechtmatig zijn. Rechtmatigheid, ook wel legaliteit genoemd, houdt in dat de genomen beslissingen zijn gebaseerd op in wet- en regelgeving neergelegde bevoegdheden (Bekkers & Edwards, 2007:37). De normen, regels en procedures die wij binnen onze democratische rechtsstaat van belang achten, bepalen daarmee legitimiteit (Bekkers, 2007:367).

Het tweede deelaspect is juistheid. De besluiten moeten een juiste uitdrukking zijn van de ‘wil’ van de gemeenschap. Het is de wil van de gemeenschap waarover de autoriteit regeert, welke tot uitdrukking komt in gedeelde waarden en normen, die bepaalt of de autoriteit als legitiem wordt ervaren. De gemeenschap heeft deze normen en waarden over hoe een land bestuurd moet worden omarmd en als de autoriteit hier naar handelt, zal de gemeenschap uit vrije wil legitimiteit toekennen aan zijn gezag (Bekkers, 2007:368).

Het laatste deelaspect van legitimiteit is het proces van legitimeren. Het gaat hierbij om de uitdrukking van het vermogen van de autoriteit om de burgers ervan te overtuigen dat besluitvorming rechtmatig, juist en redelijk is. Het gaat dus niet alleen om de legitimiteit van een besluit, maar ook om de besluitvormingsprocessen die tot legitieme besluiten moeten leiden. De autoriteit moet dus het vermogen hebben om aan het volk te laten zien dat hij legitiem is. Dit kan door te verwijzen naar argumenten die betrekking hebben op de kwaliteit van besluitvorming, de mate waarin juridische en maatschappelijke normen zijn gerespecteerd en de mate waarin tijdens het besluitvormingsproces rekening is gehouden met uiteenlopende belangen (Bekkers, 2007:368-369).

Nu legitimiteit is gedefinieerd, zal worden ingegaan op de soorten legitimiteit die kunnen worden onderscheiden binnen het proces van de gezaghebbende toebedeling van waarden. Hierbij wordt legitimiteit gekoppeld aan de verschillende deelprocessen van een besluitvormingsproces.

Ten eerste input-legitimiteit, wat betrekking heeft op de wijze waarop wensen, voorkeuren en belangen vanuit de samenleving kunnen worden ingebracht in het politieke systeem. Bij input-legitimiteit ligt de nadruk op de steun van het volk voor de gezaghebbende autoriteit en de heersende spelregels van het systeem, participatie van belanghebbenden en de representatie van de wensen en belangen van het volk.
Ten tweede throughput-legitimiteit. Hierbij gaat het om de aard en het verloop van het besluitvormingsproces op basis waarvan gezaghebbende beslissingen worden genomen. De nadruk ligt hierbij op zorg voor de kwaliteit van de procedures van besluitvorming in termen van onder andere rechtmatigheid, transparantie, eerlijkheid, deliberatie, efficiency en verantwoordelijkheid. 

De derde vorm van legitimiteit is output-legitimiteit, waarbij het gaat om de resultaten van het besluitvormingsproces. Het gaat hierbij dus niet over hoe het besluit tot stand is gekomen, maar om de resultaten. Wanneer de resultaten overeenkomen met de wensen en belangen die leven binnen de samenleving dan is er sprake van output-legitimiteit.

Ten slotte is er feedback-legitimiteit. Dit verwijst niet alleen naar de resultaten, maar ook naar de mate waarin de autoriteit erin slaagt om de terugkoppeling van deze resultaten te verwerken in de inputfase van nieuwe besluitvormingsprocessen. Daarnaast gaat het ook om de wijze waarop verantwoording wordt afgelegd over de uitkomst van besluitvormingsprocessen (Bekkers, 2007:371-374).

3.5.3 Democratische legitimiteit

Samenvattend kan worden gesteld dat een autoriteit democratisch legitiem is wanneer deze door het volk democratisch is gekozen, zijn gezag wordt geaccepteerd door het volk en de autoriteit op een legitieme wijze uitvoering geeft aan de gezaghebbende toebedeling van waarden waarbij de volkssoevereiniteit het heersende beginsel is.
3.5.4 Dualisme en democratische legitimiteit

De gemeenteraad vormt als volksvertegenwoordiging de soeverein van het volk welke de wensen en belangen van de burgers vertegenwoordigd binnen het politieke systeem van het lokale bestuur. Deze raad is democratisch gekozen en verantwoordelijk voor de gezaghebbende toebedeling van waarden. Hiervoor stelt de raad kaders. Omdat in het dualistische bestuursmodel veel bestuursbevoegdheden zijn overgeheveld naar het college, is het van belang dat de raad als volkssoeverein het college controleert. De raad is immers eindverantwoordelijke voor het beleid. Doordat het college verantwoording aflegt aan de raad, wordt tevens impliciet verantwoording afgelegd aan de burgers.

Daarnaast was een van de doelstellingen van het dualisme het verhelderen van de verantwoordelijkheden en rollen van raad en college. Dit draagt bij aan de (throughput-)legitimiteit omdat het besluitvormingsproces inzichtelijker wordt gemaakt. Tevens wordt in het duale bestuursmodel meer de volksvertegenwoordigende rol van de raad benadrukt wat ook een bijdrage levert aan de (input-)legitimiteit. De raad moet zich niet langer bezig houden met de uitwerking en uitvoering van beleid – dit is door de wet aan het college overgedragen – maar dient zich meer te richten op zijn volksvertegenwoordigende rol.

3.6 Fasenmodel
De vierde wetenschappelijke theorie waarop de Wet dualisering gemeentebestuur is gestoeld, is het fasenmodel. Dit model, dat ook wel de beleidscyclus wordt genoemd, deelt het beleidsproces op in verschillende delen en gaat er van uit dat beleid in een reeks afzonderlijke en achtereenvolgende fasen tot stand komt (Hupe, 2007:20). Hiermee hanteert het fasenmodel een rationele kijk op het beleidsproces. Marcel van Dam constateert dat de dualisering gepaard gaat met pogingen om de rationaliteit van politieke besluitvormingsproces te vergroten. Hij stelt dat het besluitvormingsproces in fasen uiteengelegd wordt en op basis daarvan de rollen en verantwoordelijkheden van de raad en het college worden toegewezen (Van Dam, 2005:3). Deze constatering sluit aan bij het eerste doel van de dualisering, namelijk rolverduidelijking, waarbij zowel de taak- als verantwoordelijkheidsverdeling helder wordt als gevolg van een scheiding van bestuur en controle.
3.6.1 Vijf fasen
Binnen het fasenmodel worden vijf fasen onderscheiden die tezamen het beleidsproces omvatten. De eerste fase is agendavorming waarbij de identificatie van een probleem plaatsvindt. Iets wat als een probleem wordt ervaren moet een plek verwerven op de politieke agenda om erkend te worden. De tweede fase is beleidsvoorbereiding waarbij beleidsvoorstellen worden geformuleerd. In fase drie vindt besluitvorming plaats. Hierbij wordt een definitieve keuze gemaakt uit de verschillende beleidsvoorstellen en wordt het beleid vastgesteld. De vierde fase is beleidsuitvoering, waarbij het vastgestelde beleid tot uitvoer wordt gebracht met als doel het behalen van effecten zodat het probleem wordt opgelost. De vijfde fase is beleidsevaluatie. In deze laatste fase worden de resultaten onderzocht. Er wordt dan gekeken of de genomen maatregelen en ondernomen activiteiten die voortvloeien uit het beleid, effect hebben gehad (Bekkers, 2007:61-62).

3.6.2 Dualisme en het fasenmodel
De Wet dualisering gemeentebestuur deelt, net als het fasenmodel, het besluitvormingsproces binnen de gemeente op in verschillende fasen. Aan deze verschillende fasen zijn rollen en verantwoordelijkheden van gemeenteraad en college verbonden.

Met betrekking tot de eerste fase van agendavorming, kunnen zowel raad als college problemen agenderen op hun eigen agenda. Binnen de fase van beleidsvoorbereiding bepaalt de raad de kaders waarbinnen beleidsvoorstellen kunnen worden gedaan. Deze beleidsvoorstellen worden vervolgens uitgewerkt door het ambtelijk apparaat onder leiding van het college. Bij de derde fase van besluitvorming speelt de raad opnieuw een rol maar dient zich daarbij te beperken tot datgene waarvoor kaders zijn gesteld. De fase van beleidsuitvoering behoort in zijn geheel toe aan het college. De raad dient zich hier zeer beperkt mee bezig te houden en moet het college voor de uitvoering van het beleid de nodige ruimte geven. De laatste fase, evaluatie, heeft betrekking op controle. Hierbij legt het college verantwoording af aan de raad over het gevoerde bestuur en controleert op basis van de gestelde kaders (Van Dam, 2005:3).

3.7 Publieke verantwoording
De bestuurskundige theorieën over verantwoording vormen de zesde grondslag voor de Wet dualisering gemeentebestuur. Binnen het duale lokale bestuursmodel is de raad kadersteller en eindverantwoordelijke. Omdat het college verantwoordelijk is voor de uitwerking en uitvoering van beleid, dient het college daarover verantwoording af te leggen aan de raad. Deze verdeling van taken en verantwoordelijkheden is ook terug te zien bij het derde en vierde doel van de Wet dualisering gemeentebestuur, waarin een versterking van de kaderstellende en controlerende functie van de raad enerzijds en de overheveling van bestuursbevoegdheden en het daarover afleggen van verantwoording anderzijds, centraal staan.
Het afleggen van verantwoording is noodzakelijk als iets of iemand ergens verantwoordelijk voor is. Deze verantwoordelijkheid hangt samen met het feit dat de verantwoordelijke als bevoegd gezag bepaalde taken en bevoegdheden heeft. Het afleggen van verantwoording over de uitoefening van deze taken en bevoegdheden speelt een belangrijke rol in onze democratie waar volkssoevereiniteit het uitgangspunt is (Bekkers, 2007:321). Verantwoording binnen het openbaar bestuur wordt daarom ook wel publieke verantwoording genoemd. Het voorvoegsel publiek heeft betrekking op twee zaken. Ten eerste gaat het om publiek in de zin van openbaar. De verantwoording is voor iedereen toegankelijk, de informatie ten behoeve van de verantwoording is breed beschikbaar en het uiteindelijke oordeel over de verantwoordelijke openbaar. Ten tweede heeft publiek betrekking op het object van verantwoording. Omdat het bij publieke verantwoording gaat om zaken in het publieke domein, geschiedt de verantwoording met het oog op de burgers (Bovens, 2005:28-29).

Er is sprake van verantwoording wanneer iets of iemand zich verplicht voelt om zijn gevoerde beleid en bestuur uit te leggen en te rechtvaardigen. Verantwoording vindt echter niet plaats in het luchtledige, maar meestal ten overstaan van iets of iemand. Bovens noemt het proces van verantwoording daarom een relatie tussen een actor en een forum. De actor legt verantwoording af aan het forum. Voorbeelden van dergelijke verantwoordingsrelaties zijn de minister (actor) die verantwoording aflegt aan het parlement (forum) en het college van burgemeester en wethouders (actor) dat verantwoording aflegt aan de gemeenteraad (forum).

De ervaren verplichting bij de actor om verantwoording af te leggen kan formeel of informeel zijn. Bij formele verantwoording is er sprake van verantwoordingsdwang en bij informele verantwoording verantwoordingsdrang (Schillemans, 2005:13). Bij publieke verantwoording is er meestal sprake van een formele verplichting om tegenover een bepaald forum, in gestructureerde vorm en op vaste tijdstippen, verantwoording af te leggen (Bovens, 2005:26-27). Wanneer een verantwoordingsrelatie is geïnstitutionaliseerd, dan is er sprake van een verantwoordingsarrangement. De verantwoordingsrelatie is dan vastgelegd in regels, kent bestaande praktijken en vaste routines. Maar er is ook sprake van een geïnstitutionaliseerde verantwoordingsrelatie wanneer het verantwoordingsproces vaste vormen, waarden en instrumenten kent. Als er meerdere verantwoordingsarrangementen en verantwoordingsrelaties met elkaar samenhangen wordt er gesproken over een verantwoordingsregime. Een voorbeeld van een dergelijk regime is de verantwoording van het college aan de gemeenteraad. Die verantwoording bestaat uit een stelsel van onderling verbonden vaste verantwoordingsvormen. Zo is er de actieve inlichtingenplicht, het recht van interpellatie, het vragenrecht en het recht op onderzoek. Al deze instrumenten zijn vastgelegd in onder andere de Gemeentewet en het Reglement van orde van de gemeenteraad (Bovens, 2005:29). 

Ongeacht of de verantwoording formeel of informeel is, is het altijd van belang dat er voldoende afstand bestaat tussen de actor en het forum en er sprake is van onafhankelijkheid. Anders bestaat het risico dat er vervaging van bevoegdheden en verantwoordelijkheden optreedt, wat een negatieve invloed heeft op de verantwoordingsrelatie. Ten slotte is het ook belangrijk dat de actor bij het afleggen van verantwoording een zekere mate van zelfstandige beslissingsruimte en eigen bevoegdheden bezit. De actor kan immers pas verantwoording afleggen als hij ook daadwerkelijk verantwoordelijkheden heeft (Staatscommissie ‘Dualisme en lokale democratie’, 2000:362-363).
3.7.1 Fasen van verantwoording

In het proces van verantwoording kunnen drie fasen worden onderscheiden, namelijk informeren, debatteren en concluderen.

In de eerste fase van informeren verstrekt de actor informatie aan het forum over zijn optreden. In het geval van het college van burgemeester en wethouders gaat het om het gevoerde bestuur en beleid en wordt informatie verstrekt over onder andere zijn handelen of nalaten, plannen en voornemens, prestaties, producten en procedures.

In fase twee vindt debat plaats. Hierbij stelt het forum op basis van de verstrekte informatie nadere vragen aan de actor en voert een debat over de aard van de informatie en over de waardering van het optreden van de actor.

Ten slotte de fase van concluderen waarbij het forum het gevoerde beleid en bestuur van de actor beoordeelt en hieraan conclusies verbindt. Een negatief oordeel kan leiden tot sancties. Sommige fora beschikken over formele sanctiebevoegdheden en kunnen bijvoorbeeld personen ontslaan, boetes opleggen en andere maatregelen hanteren. Zo kan de gemeenteraad het vertrouwen in het college opzeggen. Andere fora hebben daarentegen geen formele mogelijkheden om te sanctioneren waardoor veelal sprake is van impliciete of informele sanctionering. In veel situaties wordt bijvoorbeeld het moeten ondergaan van publieke verantwoording dat breed wordt uitgemeten in de pers en de openbaarmaking van een negatieve beoordeling, met alle negatieve publiciteit die daar uit voortvloeit, al als een fikse straf ervaren (Bovens, 2005:27).
3.7.2 Soorten verantwoording
In bovenstaande paragraaf over fasen in het proces van verantwoording is al belicht dat niet elk forum in elke situatie formele sanctiebevoegdheden heeft. Dit is van invloed op de kracht van de verantwoording. Er zijn hierbij drie soorten verantwoording te onderscheiden waarbij de kracht van de verantwoording varieert van licht tot zwaar.

De minst krachtige vorm wordt omschreven als verantwoording van het scherpe oog. Hierbij is de actor verplicht, of voelt zich verplicht, om bepaalde informatie openbaar te maken aan een algeheel publiek. Dit publiek is echter niet geïnstitutionaliseerd als een forum en komt daardoor niet in vergadering bijeen (Schillemans, 2005:13). Hierdoor heeft het publiek nauwelijks de mogelijkheid om aanvullende vragen te stellen, conclusies te verbinden aan de informatie en de actor eventueel te sanctioneren. Alleen het scherpe oog van bijvoorbeeld een belangengroep of journalist kan conclusies verbinden aan de geopenbaarde informatie of zorgen dat er een publiek debat ontstaat. Voorbeelden van deze lichte vorm van verantwoording zijn openbare jaarverslagen en verantwoording via internetsites. Bij deze vorm van verantwoording ontbreekt de relatie met het forum, waardoor dit soort kan worden aangemerkt als lichte verantwoording (Bovens, 2005:27).

De verantwoording wordt zwaarder wanneer er wel een relatie is met een forum dat in vergadering bijeenkomt en aanvullende vragen kan stellen aan de actor over de verstrekte informatie. Hierdoor ontstaat er de mogelijkheid voor debat en het verbinden van conclusies aan de gedragingen van de actor (Bovens, 2005:28). Dit wordt ook wel verantwoording van de luide stem genoemd. Bij deze vorm van verantwoording wordt een duidelijk oordeel gevormd door het forum over de actor, maar bestaat niet de mogelijkheid om zelfstandig sancties op te leggen. Het gewicht van de conclusies van het forum hangt bij deze verantwoordingsvorm af van het gezag van het forum en de inhoud van de boodschap (Schillemans, 2005:13). Voorbeelden zijn onderzoeken van de Algemene Rekenkamer of visitatiecommissies (Bovens, 2005:28).

De zwaarste vorm van verantwoording wordt verantwoording van de harde hand genoemd en doet zich voor wanneer het forum formele of informele sancties kan verbinden aan zijn negatieve conclusies over de actor (Schillemans, 2005:13). Een voorbeeld is de verantwoording van wethouder aan de raad, wat kan leiden tot het ontslag van de wethouder (Bovens, 2005:28). Maar ook moties, amendementen en het stellen van vragen vallen hier onder.
3.7.3 Dualisme en publieke verantwoording

De gemeenteraad is als soeverein van het volk de eindverantwoordelijke binnen de gemeente. Het college is belast met de uitwerking en uitvoering van beleid en heeft daartoe verschillende bestuursbevoegdheden toebedeeld gekregen. Hiervoor is het college dus verantwoordelijk en wordt verplicht om hierover publieke verantwoording af te leggen aan de gemeenteraad. Dit gebeurt binnen een verantwoordingsregime van verschillende met elkaar samenhangende vormen van verantwoording. Deze verantwoordingsvormen kennen een dwingend karakter omdat deze formeel zijn vastgelegd. 

Ten behoeve van een heldere verantwoordingsrelatie zijn de functies van raadslid en wethouder formeel uit elkaar getrokken. Deze ontvlechting zorgt voor onafhankelijkheid en afstand tussen beide bestuursorganen, waardoor de raad als forum beter zijn controlerende bevoegdheden kan uitoefenen ten behoeve van de verantwoording van het college.

Om de verantwoording van het college aan de raad kracht bij te zetten, heeft de raad middels de Wet dualisering gemeentebestuur verschillende instrumenten toebedeeld gekregen om het college aanvullende vragen te kunnen stellen en het verantwoordingsdebat op gang te brengen. Tevens beschikt de raad over sanctiebevoegdheden. Om het college formeel te verplichten tot informatieverstrekking heeft de Wet dualisering gemeentebestuur voorzien in onder een actieve informatieplicht. Hierdoor is er bij het dualisme sprake van de meest zware vorm van verantwoording.

3.8 Afsluiting
In dit hoofdstuk is ingegaan op het concept beleidstheorie, waarbij is gesteld dat aan al het beleid bepaalde veronderstellingen ten grondslag liggen die zijn gebaseerd op wetenschappelijke theorie.

De rest van het hoofdstuk bestond uit een theoretische verkenning waarbij is ingegaan op de verschillende bestuurskundige theorieën die de grondslag hebben gevormd voor de Wet dualisering gemeentebestuur.
Hoofdstuk 4

Theoretische verdieping
4.1 Inleiding
In hoofdstuk drie is een theoretische verkenning uitgevoerd naar de wetenschappelijke theorieën die ten grondslag hebben gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur en de daaruit voortvloeiende veronderstellingen. In dit hoofdstuk zal een theoretische verdieping plaatsvinden van een tweetal van die bestuurskundige theorieën. Dit theoretisch kader zal fungeren als basis voor de uitvoering van het onderzoek en geeft tevens een antwoord op deelvraag vier.
Het is nodig om een keuze te maken uit de uiteengezette theorieën als gevolg van zowel inhoudelijke als praktische overwegingen. Wat betreft de inhoud is de volgende afweging gemaakt. In het duale bestuursmodel ligt de nadruk op de drie functies van de raad, namelijk volksvertegenwoordiging, kaderstelling en controle. De volksvertegenwoordigende functie betreft de onderlinge verhouding tussen de raad en de burger. Binnen dit onderzoek staan echter de onderlinge verhoudingen tussen college en raad centraal en niet hun relatie met de samenleving. Deze onderlinge verhoudingen tussen college en raad kunnen kernachtig worden samengevat in de begrippen sturing en verantwoording omdat de raad door middel van kaderstelling zorgt voor sturing en het college over de uitvoering van beleid binnen de kaders verantwoording aflegt aan de raad. Er is daarom gekozen voor twee theorieën die hier het beste op aansluiten. Dit is de theorie over sturen op afstand met betrekking tot kaderstelling en de theorie over publieke verantwoording met betrekking tot controle. Deze twee theorieën maken een focus op de onderlinge verhoudingen tussen beide bestuursorganen mogelijk.

Wat betreft de praktische overwegingen, is het onmogelijk om alle theorieën uit te diepen en aan te wenden voor het onderzoek. Dit als gevolg van een gebrek aan tijd en mogelijkheden.

4.2 Sturen op afstand
In paragraaf 3.3 is ingegaan op het proces van verzelfstandiging waarbij uitvoerende organisaties op afstand werden geplaatst van de moederorganisatie. De moederorganisatie houdt zich alleen maar bezig met de hoofdlijnen van beleid en bemoeit zich daarbij niet langer met allerlei details. De verzelfstandigde organisatie die verantwoordelijk is voor de uitvoering van het beleid is gevrijwaard van allerlei politieke bemoeienis en kan zich vrij bewegen binnen de kaders die zijn gesteld door de moederorganisatie. De zelfstandige organisatie legt vervolgens verantwoording af aan de moederorganisatie over het gevoerde beleid (Van Thiel, 2003:1). Deze scheiding tussen beleid en uitvoering moet leiden tot betere sturing en controle (Van Thiel, 2003:1). Er is daarbij een parallel getrokken tussen verzelfstandiging en de Wet dualisering gemeentebestuur, waarbij de gemeenteraad de rol van moederorganisatie vervult en het college die van op afstand geplaatste organisatie.

Tevens is ingegaan op de veranderde onderlinge verhoudingen tussen de moederorganisatie en de verzelfstandigde organisatie. Dit heeft ervoor gezorgd dat traditionele en hiërarchische sturing niet altijd meer even goed toepasbaar zijn. Om als moederorganisatie grip te kunnen houden op de verzelfstandigde organisatie is sturing op afstand nodig (Van Thiel, 2003:6-7). In de volgende paragraaf zal worden ingegaan op waarom het belangrijk is dat de moederorganisatie grip blijft houden op de verzelfstandigde organisatie.

4.2.1 Het belang van sturing op afstand

Sturing kan worden gedefinieerd als een vorm van gerichte beïnvloeding (Bekkers, 2007:92). Deze beïnvloeding is altijd gericht op andere actoren. Het is echter zo dat actoren een eigen wil hebben en zich dus niet altijd conformeren aan de wensen van de stuurder. Dit is ook al beschreven in paragraaf 3.4, waar is ingegaan op de principaal-agent theorie. Hier is gesteld dat principaal en agent niet per se dezelfde belangen hoeven na te streven. Ook kunnen beiden een andere interpretatie hebben van het belang dat ze ogenschijnlijk met elkaar delen. Dit impliceert dat de agent niet zomaar handelt in dienst van de belangen van de principaal, maar zijn macht en beleidsvrijheid in de uitvoering kan aanwenden ten gunste van zijn eigen belangen en doelstellingen (Bekkers, 2007:282-283). Het risico op non-conformisme is extra groot wanneer de agent een verzelfstandigde organisatie is die op afstand staat van de principaal (de moederorganisatie). Hierbij krijgt de verzelfstandigde organisatie immers ruimte van de moederorganisatie voor de uitvoering van beleid. Non-conformisme is zeer onwenselijk vanwege het primaat van de politiek.

Het primaat van de politiek houdt in dat politieke keuzes worden gemaakt door politici. Deze politieke keuzes vormen het uitgangspunt voor al het overheidsbeleid. Deze politici zijn op een directe manier democratisch gekozen en vormen de soeverein van het volk, wat het heersende beginsel is binnen onze representatieve democratie. Alle uitvoeringsorganisaties dienen het beleid uit te voeren in overeenstemming met de politieke besluitvorming (Kamerstukken, 1995:6). Het is de taak van de politiek om als soeverein van het volk te zoeken naar integratie, afweging en afstemming van alle belangen die in onze samenleving bestaan (Bekkers, 2007:87). Deze politieke keuzes markeren de hoofdlijnen van beleid en bepalen de kaders waarbinnen het beleid uitgevoerd dient te worden. Samenvattend kan worden gesteld dat sturing op afstand van belang is omdat de politieke keuzes die zijn gemaakt door de volksvertegenwoordiging de wil van het volk representeren en dus gevolgd dienen te worden.

4.2.2 Criteria voor sturen op afstand

Bij het analyseren van de sturingsrelatie tussen raad en college is de belangrijkste vraag of de verschillende vormen van sturing bijdragen aan de mogelijkheden van raadsleden om de uitvoerende macht aan te sturen en hier grip op te houden. Tevens is het van belang dat de op afstand geplaatste organisatie daadwerkelijk de ruimte krijgt voor de uitwerking en uitvoering. 

Met betrekking tot het waarborgen van de kwaliteit van sturing op afstand, kunnen een aantal criteria worden onderscheiden. Deze criteria kunnen worden ingedeeld in categorieën, namelijk sturen op hoofdlijnen, sturen op budget en outputsturing.

De eerste categorie is sturen op hoofdlijnen. De kern van sturen op hoofdlijnen is dat de moederorganisatie zich niet bezig houdt met details, maar zich richt op de hoofdlijnen van beleid (Kickert, Bestebreur, Hoekstra, In ’t Veld, Verhey, 1998:81-82). De hoofdlijnen van beleid vormen de randvoorwaarden waarbinnen de uitvoerende organisatie invulling mag geven aan het beleid. De criteria voor sturen op hoofdlijnen zijn (Nederlands Debat Instituut, 2011):

- focus op een te behalen doel/resultaat (het wat);

- geen focus op de wijze waarop dat doel/resultaat behaalt dient te worden (het hoe);

- geen focus op details;

- hoofdlijnen als randvoorwaarden;

- vertrouwen in de uitvoerder.

De tweede categorie is sturen op budget. Bij het vaststellen van de begroting kan worden bepaald waar de verzelfstandigde organisatie zich op moet toeleggen en hoeveel budget daarvoor ter beschikking wordt gesteld. Hiermee kunnen prioriteiten worden gesteld en kan richting worden gegeven aan de verzelfstandigde organisatie vanaf een afstand. Het gaat hierbij om de financiële vertaling van de hoofdlijnen van beleid (Van Thiel, 2003:9). De criteria voor sturen op budget zijn (De Vernieuwingsimpuls Dualisme en lokale democratie, 2004:29-32):

- heldere doelstellingen per politiek thema (programmabegroting);

- begroting beschouwen als een politiek instrument;

- financiële vertaling van hoofdlijnen.

Outputsturing vormt de derde categorie met criteria voor kwalitatieve sturing op afstand. Outputsturing houdt in dat de moederorganisatie aanstuurt op geleverde prestaties en kwaliteit, de output (Kickert et al., 1998:81-82). Bij sturen op afstand is het van belang dat bij de beoordeling van de prestaties normen of streefwaarden worden vastgesteld door de moederorganisatie met betrekking tot de doelstellingen. Dit worden ook wel prestatie-indicatoren genoemd. Het vastleggen van prestaties gebeurt door middel van een contract tussen de moederorganisatie en de verzelfstandigde organisatie. Er wordt in dit kader ook wel gesproken over contract management. De belangrijkste criteria bij outputsturing zijn (Van Thiel, 2003:12):

- gewenste resultaten specificeren;

- gebruik prestatie-indicatoren;

- contract tussen moeder- en verzelfstandigde organisatie.

Naast bovenstaande drie categorieën kunnen nog twee categorieën worden onderscheiden die van belang zijn voor sturen op afstand, namelijk verantwoording en informatieverstrekking (Kickert et al., 1998:82). Deze twee begrippen zijn vooral belangrijk tijdens en na afloop van het beleidsproces. Door middel van informatie kan de moederorganisatie de verzelfstandigde organisatie controleren en kan er verantwoording worden afgelegd door de verzelfstandigde organisatie over zijn gevoerde bestuur en beleid. De resultaten van een verantwoordingsproces kunnen input vormen voor sturing op afstand of eventuele bijsturing (Bovens, 2005:30-31). Omdat de criteria voor verantwoording en informatieverstrekking uiteengezet zullen worden in de theorie over publieke verantwoording, zal er hier niet verder op worden ingegaan.

4.3 Publieke verantwoording
In paragraaf 3.7 is de theorie rond publieke verantwoording uiteengezet. Verantwoording is daarbij gedefinieerd als een relatie tussen een actor die verplicht is, of zich verplicht voelt, om informatie en uitleg te verstrekken over zijn handelen aan een forum. Dit forum stelt nadere vragen, velt een oordeel en kan daar in sommige gevallen sancties aan verbinden (Bovens, 2005:26-27). Tevens is daarbij ingegaan op de zwaarte van verantwoording en de fasen in een verantwoordingsproces. Wat echter nog niet voldoende uiteengezet is, is het belang van publieke verantwoording.

4.3.1 Het belang van publieke verantwoording

Er bestaan drie perspectieven die allen een eigen kijk hebben op het belang van publieke verantwoording.

Het eerste perspectief is het democratisch perspectief, waarbij de kerngedachte is dat verantwoording het mogelijk maakt om publieke machtsuitoefening democratisch te controleren (Bovens, 2005:36).

In onze democratische rechtsstaat is de soevereiniteit van het volk het heersende beginsel. De burgers delegeren hun soevereiniteit aan een volksvertegenwoordiging, in dit geval de gemeenteraad. Vervolgens zijn burgemeester en wethouders belast met de uitvoering, dankzij de toebedeling van bestuursbevoegdheden door zowel de wet als de raad. Deze bevoegdheden worden weer verder gedelegeerd of gemandateerd aan ambtenaren. Binnen het democratische perspectief wordt publieke verantwoording gezien als een noodzaak voor het democratische proces omdat op deze manier de volksvertegenwoordigers (en indirect de burgers) de nodige informatie krijgen om het overheidsoptreden van de bestuurders te kunnen beoordelen. Dit systeem kan daarom ook wel worden gezien als een serie van principaal-agent relaties (Bovens, 2005:30-31).

Het rechtsstatelijke perspectief vormt de tweede kijk op het belang van publieke verantwoording. Centraal hierin staat het tegengaan van machtsconcentratie en corruptie door de machthebbers door middel van het organiseren van institutionele tegenmacht. Naast het volk en de volksvertegenwoordiging gaat het daarbij ook om de rechterlijke macht of een onafhankelijke rekenkamer. Door instituties te creëren die bevoegd zijn om verantwoording te vragen aan bestuurders, ontstaat er een evenwicht tussen verschillende gescheiden machten (Bovens, 2005:31).

Het laatste perspectief is het cybernetische perspectief. Hierin staat centraal dat verantwoording vooral moet bijdragen aan vergroten van het leervermogen van de overheid. Bestuurders kunnen leren van hun optreden omdat ze door het afleggen van verantwoording worden gedwongen om te reflecteren op hun handelen. Publieke verantwoording draagt in dit perspectief dus niet alleen bij aan controle, maar zorgt ook voor preventie van mislukkingen in de toekomst (Bovens, 2005:31).

Alle drie de perspectieven belichten een zijde van publieke verantwoording. Omdat binnen dit onderzoek de nadruk ligt op de raad als volksvertegenwoordiger in het duale stelsel waarbij het college is belast met de bestuursbevoegdheden, zal het democratische perspectief op verantwoording worden gehanteerd. Dit betekent dat in de verantwoordingsketen de schakel tussen raad en college centraal staat, waarbij het college als actor verantwoording aflegt aan een forum, namelijk de raad als soeverein van het volk. Deze publieke verantwoording biedt de raad mogelijkheden tot beïnvloeding en (bij)sturing van de uitoefening van de bestuursbevoegdheden door het college. Het democratische perspectief zal worden gehanteerd als kader om de verantwoordingsrelatie tussen raad en college te analyseren.

4.3.2 Beginselen van behoorlijke verantwoording

Bij het analyseren vanuit een democratische perspectief van de verantwoordingsrelatie tussen raad en college is de belangrijkste vraag of de verschillende vormen van verantwoording bijdragen aan de mogelijkheden van raadsleden om de uitvoerende macht te controleren. Binnen dit perspectief is het vooral belangrijk dat de verantwoordingsprocessen voldoende relevante informatie genereren over het handelen van het college, zodat de raad een oordeel kan vormen en het college eventueel kan bijsturen of sanctioneren (Bovens, 2005:39). 

Om de kwaliteit van het proces van verantwoording te waarborgen, zijn een aantal criteria opgesteld waaraan moet worden voldaan. Bovens noemt deze criteria ook wel ‘beginselen van behoorlijke verantwoording’ (Bovens, 2005:35). Deze criteria kunnen worden geordend aan de hand van de drie fasen waaruit het proces van verantwoording bestaat, namelijk informeren, debatteren en concluderen.

De criteria die horen bij de fase van informeren hebben betrekking op de kwaliteit van de informatieverstrekking door de actor. Hier kan de in paragraaf 3.4 beschreven principaal-agent theorie worden aangehaald. De belangrijkste bron van informatie over wat zich in de uitvoering afspeelt, is afkomstig van de agent/actor. Hierdoor beschikt de actor altijd over meer informatie dan het forum, waardoor er sprake is van een informatieasymmetrie. Tijdens de verstrekking van informatie en inlichtingen kan er bewust of onbewust ‘ruis’ optreden in de richting van de principaal, wat gevolgen heeft voor de mogelijkheden tot toezicht en controle en het afleggen van publieke verantwoording (Bovens et al., 2007:197-198). De criteria voor behoorlijke informatieverstrekking zijn (Bovens, 2005:35):

- garanties voor informatievoorziening;

- tijdige verstrekking van informatie en inlichtingen;

- voldoende en betrouwbare informatie en inlichtingen.

Bij de fase van debatteren gaat het om de kwaliteit van het proces van hoor en wederhoor tijdens het debat van het optreden van de actor. Het gaat er om dat het forum voldoende vragen kan stellen over het handelen van de actor en de actor hierover toelichting kan geven. De criteria van behoorlijk debat zijn (Bovens, 2005:35):

- voldoende gelegenheid voor het stellen van vragen door het forum;

- voldoende gelegenheid voor actor om zijn optreden toe te lichten;

- hoor en wederhoor.

De criteria die horen bij de laatste fase van concluderen, hebben betrekking op de kwaliteit van het oordeel van het forum. Dit hangt in belangrijke mate af van het feit of het forum onafhankelijk is ten opzichte van de actor en de verstrekte informatie daardoor ook onafhankelijk beoordeelt. Daarnaast spelen reële sanctiemiddelen een rol bij de fase van concluderen. Het gaat in de fase van concluderen om de volgende criteria (Bovens, 2005:35-36):

- onafhankelijkheid forum;

- reële sanctiemiddelen.

4.4 Conceptueel model
Op basis van bovenstaande theorieën over sturen op afstand en publieke kan het volgende conceptueel model worden gevormd.







4.5 Afsluiting
In dit hoofdstuk is uiteengezet wat sturen op afstand is, waarbij categorieën met criteria zijn onderscheiden om kwalitatieve sturing op afstand te waarborgen. Deze categorieën zijn sturen op hoofdlijnen, sturen op budget en outputsturing. Tevens is ingegaan op publieke verantwoording en de punten waar een behoorlijk verantwoordingsproces aan moet voldoen. Hierbij zijn criteria onderscheiden voor de fase van informeren, debatteren en concluderen. 

Door middel van deze twee theorieën zal worden onderzocht of de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan de dualisering met betrekking tot de verhoudingen tussen raad en college, geldig zijn in de duale bestuurspraktijk van Westland.
Hoofdstuk 5

Operationalisatie
5.1 Inleiding
Nu de theorie die gebruikt gaat worden voor het onderzoek uiteengezet is, dient deze theorie praktisch bruikbaar te worden gemaakt voor de uitvoering van het onderzoek. Operationaliseren is het ‘meetbaar’ maken van de variabelen uit het theoretisch kader in hoofdstuk vier (Van Thiel, 2007:50). 
Het proces van operationaliseren bestaat uit drie stappen. De eerste stap is het definiëren van de theoretische variabelen. Stap twee is het vaststellen van de indicatoren per variabele. Bij de laatste stap wordt bepaald welke waarden de indicatoren aan kunnen nemen en op welke wijze de indicatoren samenhangen met de theorie.
5.2 Definiëren van variabelen
De eerste theoretische variabele is sturen op afstand. Sturen op afstand is de beïnvloeding door een moederorganisatie gericht op een verzelfstandigde organisatie die dankzij deze verzelfstandiging op afstand staat van de moederorganisatie. Er worden binnen dit onderzoek drie elementen van sturen op afstand gehanteerd, namelijk sturen op hoofdlijnen, sturen op budget en outputsturing. 

De tweede theoretische variabele is publieke verantwoording. Publieke verantwoording kan worden gedefinieerd als het afleggen van verantwoording door een actor in het publieke domein aan een forum, waarbij deze verantwoording voor iedereen toegankelijk is. Publieke verantwoording bestaat uit een drietal elementen, namelijk informeren, debatteren en concluderen.

	Theoretische variabele
	Definitie

	Sturen op hoofdlijnen
	Sturing is gericht op de hoofdlijnen van beleid en niet op het niveau van uitvoering en details. Hoofdlijnen worden ook wel kaders of randvoorwaarden genoemd en bepalen de grenzen waarbinnen de verzelfstandigde organisatie de ruimte krijgt om uitvoering te geven aan zijn bevoegdheden.

	Sturen op budget
	Sturing is gericht op het budget van de verzelfstandigde organisatie waarmee richting wordt gegeven aan de uitvoering. Sturen op budget is de financiële vertaling van de hoofdlijnen van beleid, waarbij prioriteiten en doelen kunnen worden gesteld.

	Outputsturing
	Sturing is gericht op de resultaten van het handelen van de verzelfstandigde organisatie. Door middel van een contract wordt bepaald aan welke normen en streefwaarden de toekomstige prestaties van de uitvoerende organisatie moeten voldoen.

	Informeren
	De actor verstrekt informatie aan het forum over zijn handelen, zodat het forum een oordeel kan vormen. Het verstrekken van informatie is noodzakelijk omdat het forum geen volledig zicht heeft op het handelen van de uitvoerende organisatie.

	Debatteren
	Een proces van hoor en wederhoor waarbij het forum op basis van de verstrekte informatie nadere vragen kan stellen. Tevens krijgt de actor een kans om zijn handelen toe te lichten.

	Concluderen
	Het forum vormt zich een oordeel over het handelen van de actor op basis van de verstrekte informatie en het debat. Aan deze conclusie kunnen eventuele sancties worden verbonden.


5.3 Indicatoren per variabele
De indicatoren die horen bij de theoretische variabelen die zijn gedefinieerd in paragraaf 5.2 zijn schematisch weergegeven in onderstaande twee schema’s. Het eerste schema heeft betrekking op sturen op afstand en het tweede schema op publieke verantwoording.
Daarnaast is er nog een derde schema weergegeven. In dit schema zijn de indicatoren behorende bij de verschillende veronderstellingen gespecificeerd. Op deze wijze kan worden onderzocht of de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan de Wet dualisering gemeentebestuur, ook geldig zijn in de bestuurspraktijk van gemeente Westland. Door middel van dit schema worden de veronderstellingen en hun praktische geldigheid ‘meetbaar’ gemaakt.

Onderstaande drie schema’s met indicatoren vormen het uitgangspunt voor de analyse van de onderzoeksgegevens welke zal plaatsvinden in hoofdstuk acht.
Schema 1 - Sturen op afstand
	Theoretische variabele
	Indicatoren

	Sturen op hoofdlijnen
	· Focus op een te behalen doel/resultaat (het wat)

· Geen focus op de wijze waarop dat doel/resultaat behaalt dient te worden (het hoe)

· Geen focus op details
· Hoofdlijnen als randvoorwaarden
· Vertrouwen in de uitvoerder

	Sturen op budget
	· Heldere doelstellingen per politiek thema (programmabegroting)
· Begroting beschouwen als een politiek instrument 

· Financiële vertaling van hoofdlijnen

	Outputsturing
	· Gewenste resultaten specificeren

· Gebruik prestatie-indicatoren

· Contract tussen moeder- en verzelfstandigde organisatie


Schema 2 - Publieke verantwoording

	Theoretische variabele
	Indicatoren

	Informeren
	· Garanties voor informatievoorziening

· Tijdige verstrekking van informatie en inlichtingen

· Voldoende en betrouwbare informatie en inlichtingen

	Debatteren
	· Voldoende gelegenheid voor het stellen van vragen door het forum

· Voldoende gelegenheid voor actor om zijn optreden toe te lichten

· Hoor en wederhoor

	Concluderen
	· Onafhankelijk forum

· Reële sanctiemiddelen


Schema 3 - Veronderstellingen

	Veronderstelling 1
	Indicatoren

	De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen
	· De raad heeft behoefte aan sturing op afstand
· De raad is actief bezig met het stellen van kaders
· De raad stuurt middels de begroting


	Veronderstelling 2
	Indicatoren

	De veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat
	· Het college krijgt ruimte voor de uitvoering binnen de gestelde hoofdlijnen
· De raad houdt zich niet bezig met details en uitvoering (hoe)

	Veronderstelling 3
	Indicatoren

	De veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording
	· De ontvlechting van raad en college bevordert de controlerende rol van de raad
· De raad is onafhankelijk van het college

	Veronderstelling 4
	Indicatoren

	De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren
	· De raad controleert het college actief gedurende het beleidsproces
· De raad controleert het college actief bij de jaarlijkse verantwoordingsmomenten
· De raad richt zich op de controle van resultaten

	Veronderstelling 5
	Indicatoren

	De veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden, het college op een open en actieve wijze informatie verstrekt aan de raad om deze op de hoogte te houden van de beleidsprocessen en resultaten
	· Het college verstrekt actief informatie en inlichtingen aan de raad
· De raad acht de verstrekte informatie voldoende voor het verantwoordingsproces
· Het college heeft een open houding


5.4 Mogelijke waarden bij indicatoren
De derde stap van operationaliseren betreft het specificeren van de waarden die bovenstaande indicatoren aan kunnen nemen. Er wordt in de eerste twee schema’s die betrekking hebben op sturen op afstand en publieke verantwoording een onderscheid gemaakt tussen twee waarden, namelijk ‘wel aanwezig’ en ‘niet aanwezig’. Als een bepaalde indicator wordt gesignaleerd, dan betekent dit dat de desbetreffende theoretische variabele in de empirie aanwezig is. 
In het derde schema dat betrekking heeft op de veronderstellingen, wordt tevens een onderscheid gemaakt tussen ‘wel aanwezig’ en ‘niet aanwezig’. Als een bepaalde indicator de waarde ‘aanwezig’ scoort, dan betekent dit dat de desbetreffende theoretische veronderstelling geldig is in de duale bestuurspraktijk van Westland.

Hoofdstuk 6
Methodologische verantwoording

6.1 Inleiding
In dit hoofdstuk wordt een schets gegeven van de methodologische aanpak die is gehanteerd voor de uitvoering van het onderzoek en de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag. Allereerst zal worden ingegaan op de onderzoeksstrategie. Deze strategie vormt de overkoepelende opzet van het onderzoek. Daarbinnen kunnen verschillende methoden worden ingezet om de onderzoeksgegevens te verzamelen en te analyseren. De methoden kennen op hun beurt een aantal specifieke varianten die we technieken noemen (Van Thiel, 2007:47). Op de gehanteerde methoden en technieken wordt in paragraaf 6.3 ingegaan. Ten slotte zal in paragraaf 6.4 worden ingegaan op de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek en de maatregelen die zijn genomen om dit te vergroten.
Dit onderzoek naar de onderlinge verhoudingen tussen college en raad met betrekking tot sturing en verantwoording is deductief omdat de theorie leidend is. Met behulp van de in hoofdstuk vijf gespecificeerde theoretische variabelen is naar de duale bestuurspraktijk binnen Westland gekeken. De theorie biedt daarbij aanknopingspunten voor het verklaren van de geldigheid van de veronderstellingen binnen de duale bestuurspraktijk.
6.2 Onderzoeksstrategie

De overkoepelende strategie die binnen dit onderzoek is gehanteerd is de 'casestudy’. Bij een casestudy gaat het om de bestudering van een of enkele gevallen (cases) van het onderzoeksonderwerp in de natuurlijke omgeving (Swanborn, 2008:22).
Dit onderzoek vormt een enkelvoudige casestudy omdat één specifieke case centraal staat, namelijk de onderlinge verhoudingen op het gebied van sturing en verantwoording tussen raad en college in de gemeente Westland. Er is voor Westland gekozen als gevolg van een afstudeerstage die binnen deze gemeentelijke organisatie is voldaan en waaruit een onderzoeksopdracht is voortgevloeid die is gericht op het doen van aanbevelingen voor de praktijk. Het doen van praktische aanbevelingen maakt de bestudering van Westland in de natuurlijke omgeving noodzakelijk. Naast deze opdracht heeft ook een pragmatische afweging een rol gespeeld. Door het lopen van een afstudeerstage bij deze gemeente heeft de keuze voor Westland als case voordelen op het gebied van de toegang en verzameling van informatie (Swanborn, 2008:46).
Maar ook inhoudelijke afwegingen hebben een rol gespeeld. Casestudy’s leveren namelijk veel gedetailleerde informatie op over het onderzoeksonderwerp. Door de selectie van een enkele case, waarbij verdere generalisatiepretenties niet centraal staan, is het mogelijk om de case zeer uitgebreid te bestuderen gedurende een bepaalde periode. Het onderzoek gaat meer de diepte in dan de breedte en levert daardoor zeer rijke en gedetailleerde informatie op. Op deze manier is het mogelijk om een uitgebreide beschrijving van het onderzoeksonderwerp binnen de unieke context van de case te geven en de aanbevelingen hier op aan te laten sluiten (Van Thiel, 2007:98). Het duale stelsel wordt immers binnen elke gemeente anders ingevuld als gevolg van discretionaire ruimte en de organisatiecultuur. De meerwaarde van deze onderzoeksstrategie ligt daarom in de rijke informatie die het onderzoek zal opleveren over de case.
6.3 Methoden en technieken
Voor de gegevensverzameling zijn drie verschillende methoden gehanteerd, namelijk interview, observatie en bestaand materiaal. Het gebruik van meerdere methoden draagt bij aan de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek (Van Thiel, 2007: 59). Daarnaast hebben de verschillende methoden uiteenlopende informatie en inzichten opgeleverd. Hieronder wordt ingegaan op de invulling van de methoden.

Allereerst de methode 'interview'. De gehanteerde techniek daarbij is ‘semi-gestructureerd’. Er is voor deze techniek gekozen omdat dit de mogelijkheid biedt om als onderzoeker door te vragen en omdat de respondent daarnaast ook zelf suggesties kan aandragen. Aan de hand van een interviewhandleiding die terug te vinden is in de bijlage, zijn vragen gesteld die zijn gebaseerd op de theoretische variabelen die centraal staan binnen dit onderzoek (Van Thiel, 2007:107). Bij de selectie van de respondenten is gestreefd naar variëteit. De geïnterviewde respondenten zijn:

- Fractievoorzitter GemeenteBelang Westland;

- Fractievoorzitter CDA Westland;

- Fractievoorzitter Progressief Westland;

- Fractievoorzitter VVD Westland;

- Fractievoorzitter ChristenUnie/SGP Westland;
- Raadslid LPF Westland;

- Wethouder met als portefeuille onder andere kust en recreatie, communicatie en dienstverlening;
- Wethouder met als portefeuille onder andere financiën en economische zaken;

- Gemeentesecretaris;
- Bestuursadviseur;

- Directiesecretaris.
Op de tweede plaats de methode ‘observatie’. Door deelname aan de dagelijkse werkzaamheden binnen Westland en het bijwonen van vergaderingen was het mogelijk om de eigen waarneming te gebruiken voor het verzamelen van data. De techniek die is gebruikt is 'participerende observatie' waarbij er sprake is van interactie met de onderzoekseenheden. Een kanttekening hierbij is dat tijdens de raads- en collegevergaderingen niet is geparticipeerd. De observatie heeft semi-gestructureerd plaats gevonden, waarbij op basis van de theoretische variabelen is geobserveerd (Van Thiel, 2007:79-80). Bij de hantering van de techniek participerende observatie is tevens gebruik gemaakt van de mogelijkheid om korte gesprekken te voeren met diverse medewerkers van Westland over uiteenlopende onderwerpen. Ook deze informatie is aangewend ten behoeve van het onderzoek.Senior communicatieadviseur Kabinet & Bestuur
De laatste methode die is gehanteerd is het gebruik van 'bestaand materiaal' waarbij de inhoud van bestaande documenten is onderzocht aan de hand van de geselecteerde theoretische variabelen. Het voordeel van deze methode is dat dergelijk bestaand materiaal niet reactief is (Van Thiel, 2007:115). Het betreft hierbij documenten van Westland die niet vertrouwelijk van aard zijn. Hierbij kan worden gedacht aan wet- en regelgeving, de begroting, het Reglement van orde, de gemeentelijke website en ingediende vragen en de beantwoording hiervan. Ook zijn relevante (kranten)artikelen aangewend.

6.4 Betrouwbaarheid en validiteit
Bij casestudy onderzoek worden de meeste problemen op het gebied van betrouwbaarheid en validiteit veroorzaakt door het kleine aantal cases. Omdat er binnen dit onderzoek sprake is van een enkelvoudige casestudy, is triangulatie toegepast om dit probleem te reduceren. Triangulatie omvat het verzamelen van onderzoeksdata op verschillende manieren, waardoor de gevonden gegevens steeds getoetst en vergeleken kunnen worden. Er is daartoe allereerst gebruik gemaakt van verschillende methoden, namelijk interviews, observatie en bestaand materiaal. Ten tweede is gebruik gemaakt van verschillende bronnen, namelijk verschillende respondenten, verschillende vergaderingen en verschillende typen bestaand materiaal (Van Thiel, 2007:59).
Daarnaast bemoeilijkt het gebruik van een enkelvoudige case de mogelijkheid om de bevindingen van de onderzochte situatie te generaliseren naar andere situaties. Dit als gevolg van de contextgebondenheid van de bevindingen. Dit betekent dat de externe validiteit van de casestudy beperkt is, in tegenstelling tot de interne validiteit welke door de rijke en gedetailleerde informatie juist hoog is (Van Thiel, 2007:98). Omdat dit onderzoek niet als doel heeft om algemene uitspraken te doen over de onderlinge verhoudingen tussen raad en college in andere gemeenten dan Westland, is de beperkte externe validiteit geen probleem. 
Daarnaast dient aandacht te worden besteed aan een aantal punten die niet direct te maken hebben met de strategie van casestudy onderzoek, maar met de onderzoeksmethoden en -technieken. 

Bij het afnemen van interviews neemt de betrouwbaarheid en validiteit toe naarmate de interviewtechniek meer gestructureerd is. Dankzij het gebruik van een interviewhandleiding zijn de verschillende interviews grotendeels gelijk verlopen. Op de tweede plaats is de betrouwbaarheid en validiteit van de interviews vergroot als gevolg van verslaglegging. De interviews zijn opgenomen en uitgeschreven. Op de derde plaats vergroot de variëteit aan respondenten de representativiteit. Ten slotte is de kans aanwezig dat respondenten niet eerlijk durven te zijn en sociaal wenselijke antwoorden geven. Dit probleem is ondervangen doordat dezelfde vraag aan verschillende respondenten is gesteld. Hierdoor is de mogelijkheid ontstaan om de antwoorden met elkaar te vergelijken en te controleren (Van Thiel, 2007:113).
Bij de methode van observatie zijn de risico’s voor de betrouwbaarheid en validiteit van het onderzoek gelegen in subjectiviteit en selectiviteit. Omdat het inzetten van meerdere observatoren niet mogelijk was, is dit probleem op andere manieren ondervangen. Allereerst is gewerkt met theoretische variabelen welke het uitgangspunt van de observatie vormen. Hierdoor is duidelijk afgebakend waarop wel en niet gelet dient te worden. Ten tweede zijn bepaalde observaties besproken met collega’s en respondenten om zo de waargenomen gedragingen en gebeurtenissen te toetsen. Op de derde plaats zijn een aantal raadsvergaderingen op een later moment opnieuw bekeken via internet, waardoor dezelfde situatie meermaals geobserveerd is. Ten slotte is te allen tijde gestreefd naar een objectieve houding waarbij kritisch is gekeken naar de gebeurtenissen en informatie (Van Thiel, 2007:81-82).

Hoofdstuk 7
Empirische beschrijving

7.1 Inleiding
Gedurende de periode februari tot en met juli 2011 is onderzoek gedaan bij de gemeente Westland. Dankzij de mogelijkheid om mee te werken en mee te kijken, is er veel informatie verzameld over de onderlinge verhoudingen tussen de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders met betrekking tot sturing en verantwoording. Daarnaast hebben de verschillende interviews veel waardevolle informatie opgeleverd.

Dit hoofdstuk vormt een empirische beschrijving, waarin de verzamelde informatie zal worden gepresenteerd. Daarmee wordt tevens een antwoord gegeven op deelvraag vijf en zes, die betrekking hebben op de praktische invulling van de sturingsrelatie en de verantwoordingsrelatie die bestaat tussen raad en college.

7.2 Sturen op afstand

In onderstaande zal worden ingegaan op de empirie rond sturen op afstand in Westland en de daarbij behorende sturingsrelatie tussen raad en college. Daarbij zal antwoord worden gegeven op deelvraag vijf die betrekking heeft op de praktische invulling van de sturingsrelatie tussen raad en college.

7.2.1 Sturingsrelatie

Binnen het duale lokale bestuursmodel is sprake van een sturingsrelatie tussen de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders. Als gevolg van de ontvlechting van beide bestuursorganen, is deze sturingsrelatie te typeren als sturing op afstand. De raad vormt hierbij als direct gekozen bestuursorgaan en soeverein van het volk degene die de kaders van beleid bepaalt en neemt hierbij de positie in van stuurder. Het college dat primair verantwoordelijk is voor de voorbereiding en uitvoering van beleid, doet dit binnen de gestelde kaders. Het college neemt daarbij de positie in van aangestuurde. Hoewel de Gemeentewet en de Wet dualisering gemeentebestuur beiden geen gebruik maken van het begrip sturing of kaderstelling, is er wel degelijk een wettelijke basis voor deze rol van de raad. In de memorie van toelichting bij de Wet dualisering gemeentebestuur staat namelijk dat de raad vooraf de normen stelt en kaders verschaft waarbinnen het bestuur opereert (Kamerstukken II, 31-05-2001).
7.2.2 Kaderstelling

Het stellen van kaders is een belangrijke taak van de gemeenteraad in het duale bestuursmodel. De raad dient niet langer mee te besturen, maar dient de hoofdlijnen van beleid te bepalen door middel van kaderstelling. In onderstaande wordt ingegaan op de praktijk van kaderstelling door de gemeenteraad. 

Hoofdlijnen en details

De leden van de Westlandse gemeenteraad hebben veel moeite om zich te richten op de hoofdlijnen van beleid en daarbij de details en het niveau van uitvoering los te laten. Dit geldt voor zowel de oppositie- als coalitiefracties. “Je hebt gerust mensen die bij grote bestemmingsplannen de discussie aan gaan over de kleur van de vuilnisbakken”, aldus een van de fractievoorzitters (Interview 2). Deze hang naar details blijkt onder andere uit de behandeling van het bestemmingsplan Westerlee-Maasdijk, waar de raad zich bezig houdt met de doorvaarhoogte van een brug. Een ander voorbeeld is de ingediende motie van GBW tijdens de raadsvergadering van 31 mei 2011 inzake braakliggende terreinen in dorpscentra met niet-functionele bouwhekken. Doel van deze motie is het verbeteren van het aangezicht van centra en het gebruiken van braakliggende terreinen voor andere doelen zoals parkeren of spelen. Maar daarbij komt men in de motie met allerlei uitvoeringsvoorstellen met betrekking tot de hoogte van de hekken of de tijdelijke invulling van braakliggende terreinen.

Hoewel de raadsleden wel zeggen de intentie te hebben om de uitwerking van details aan het college over te laten, is steeds terug te zien dat de raad “met allerlei regeltjes aan de knoppen wil blijven draaien” (Interview 2).

Een verklaring die wordt aangedragen is dat sommige raadsleden simpelweg niet het vermogen hebben om in grote lijnen te denken. Ze hebben moeite om de hoofd- van de bijzaken te scheiden (Interview 3). Een raadslid van de LPF geeft aan dat dit kan komen doordat het groeiproces van een gemeenteraad van 100.000 inwoners waarbij je dingen overlaat aan de wethouder, nog niet voltooid is. Een andere verklaring is het feit dat men in de praktijk te maken heeft met incidenten, waardoor men zich ook meer richt op details dan hoofdlijnen (Interview 8). Maar de focus op details en het niveau van uitvoering kan ook een bewuste keuze zijn ten behoeve van de politieke profilering van de fractie. Welke burger heeft immers iets met bijvoorbeeld algemeen financieel beleid? Een raadslid kan er daarom ook bewust voor kiezen om dicht bij de burger te staan (Interview 4). Het zijn immers de kleine dingen die tellen voor de burgers, aldus de fractievoorzitter van het CDA. Daarnaast blijkt het maken van kleine puntjes op het niveau van details en uitvoering lonend, want hier scoort men mee. Die kleine puntjes komen vaak in de krant (Interview 5). De fractievoorzitter van Progressief Westland wijst er tevens op dat niemand raadslid wordt om op de hoofdlijnen te gaan zitten. “Iemand wordt raadslid omdat die zich betrokken voelt bij de gemeente, bij iets en die wil zich daarvoor hardmaken en dingen veranderen”. Daarnaast kun je als raadslid niet zo heel veel bereiken omdat het overgrote deel van wat gebeurt in de gemeente al vast staat. Het gaat daarbij onder andere om beleid van hoger hand of dingen uit voorgaande jaren. Daardoor duiken een heleboel mensen op dat kleine deel waar je als raadslid wel invloed op uit kan oefenen. En daar duiken ze dan ook diep in waardoor je op het niveau van details belandt (Interview 4).

De gemeentesecretaris draagt als verklaring aan dat het college te gedetailleerde stukken aanlevert aan de raad. Hierdoor gaat men “op het niveau van vakmensen de discussie met elkaar aan”. Dat is onwenselijk, aldus de gemeentesecretaris. Dit ‘probleem’ begint overigens al binnen de ambtelijke organisatie waarbij ook te gedetailleerde stukken aan het college worden geleverd (Interview 11).
Dat details in sommige gevallen heel erg belangrijk kunnen zijn wordt door verschillende raadsleden aangehaald (Interview 1 & 5). In de praktijk is dit onder andere terug te zien bij de behandeling van de nota inzake herijking van de subsidies, die moet leiden tot een bezuiniging van bijna twee miljoen euro op de verlening van subsidies. Een aantal fracties acht dit onderwerp dermate belangrijk, dat zij de beleidsregels van het college die gemaakt zullen worden op basis van de kaders niet alleen ter kennisname willen ontvangen. Zij willen tevens een besluit nemen over deze beleidsregels zodat er eventueel nog dingen aangepast kunnen worden (Interview 9). Het college heeft tijdens de raadsvergadering van 21 juni 2011 toegezegd dat de raad de beleidsregels ter besluitvorming voorgelegd zal krijgen.

Input van de gemeenteraad

Hoewel de kaderstellende rol toebehoort aan de raad, is het in de praktijk vooral het college dat de kaders opstelt, veelal zonder vooraf input te hebben ontvangen van de raad. Hierdoor bevatten veel kaders geen door de raad gestelde hoofdlijnen of randvoorwaarden. Het college bereidt de besluitvorming voor de raad voor en de raad neemt vervolgens een besluit, waarmee het dan formeel de kaders van de raad zijn. De bestuursadviseur zegt hierover dat “de expertise bij de raadsfracties minimaal is, waardoor ze weinig mogelijkheden hebben om een andere kijk te hebben op dingen dan het college”. Daarnaast wijst hij erop dat de kleine rol van de raad bij kaderstelling niet per se komt door onwil vanuit het college of de ambtelijke organisatie. Dit heeft te maken met de hoeveelheid werk en de beschikbare tijd daarvoor. Je hebt te maken met een hoge workload en bij bepaalde onderwerpen is sprake van haast (Interview 6).
Met deze grote rol van het college met betrekking tot kaderstelling hebben de raadsleden over het algemeen geen probleem. "Wij zijn nu eenmaal goedwillende amateurs, we doen het erbij". En we moeten natuurlijk niet de illusie hebben dat wij meer kennis hebben dan het college en het ambtelijk apparaat die dat beroepsmatig doen", aldus de fractievoorzitter van GBW (Interview 2). "Zelf de kaders maken, daar ontbreekt je gewoon de kennis voor. En het college heeft dat wel" (Interview 1). 
Wel geven veel raadsleden te kennen dat ze graag voorafgaand aan de uitwerking van de kaders meer mogelijkheden zouden willen hebben om input te kunnen leveren of oriënterende gesprekken te voeren. "Ik vind dat je bij dat soort processen aan de voorkant moet zitten", aldus de fractievoorzitter van Progressief Westland. Het college zou dus voorafgaand aan het beleidsproces de samenwerking met de raad moeten zoeken. De fractievoorzitter van het CDA zegt hierover het volgende. "Het is wenselijk dat de raad vaker vooraf de randvoorwaarden bepaalt bij onderwerpen. En de grote structuurfout die wij maken is elke keer het debat met het college opzoeken. Maar je moet eigenlijk eerst onderling in debat en als raad proberen er uit te komen op hoofdlijnen. En met de uitkomst van dat debat moet het college dan vervolgens aan de slag" (Interview 5).

Het vooraf betrekken van raadsleden wordt zeker van belang geacht bij belangrijke en ingrijpende dossiers zodat de raadsleden niet voor een voldongen feit komen te staan. Meerdere malen wordt hierbij het dossier herijking subsidies aangehaald. Een raadslid van de LPF geeft aan dat de desbetreffende wethouder daarbij heel erg op de solistische tour ging, de machtstour. “En daar krijgt die dus heel wat weerstand mee” (Interview 8). De fractievoorzitter van Progressief Westland geeft aan de aangereikte kaders voor de herijking van de subsidies nietszeggend te vinden. “Als je dat vertaalt naar ruimtelijke ordening dan is het een kader waarin wordt gesteld: we gaan een mooie wijk bouwen waar het prettig is om te leven en iedereen zich gelukkig voelt”. Daar kunnen we niets mee, aldus Progressief Westland (Interview 4).

Een veelvuldig aangehaald voorbeeld met betrekking tot het leveren van input voor kaders vanuit de raad is het proces rond de Nota Sport die de vorige bestuursperiode is opgesteld. Tijdens de voorbereiding van deze kadernota heeft de toenmalige wethouder sport verschillende sessies georganiseerd met ambtenaren en specialisten van de fracties. "En zo kon je als raad het spoor bepalen en ontstond er een kadernota die van iedereen was" (Interview 2). Een 'met de benen op tafel gesprek' worden deze informele sessies ook wel genoemd waarbij "iedereen mocht zeggen wat die wilde en wat dan vervolgens als input diende" (Interview 1).

Naast het voordeel van meer input wijst men ook op de tijdwinst van een dergelijke procedure. "Als we een dergelijk stuk voor het eerst bij een raadsvergadering zien dan komen er ook van alle kanten opmerkingen. Dus dan moet dat stuk weer terug en aangepast worden en dan moet het weer over. Dus je kunt beter proberen om de overeenstemming aan de voorkant te krijgen, want overeenstemming is toch nodig" (Interview 2).
De gemeentesecretaris is van mening dat de raad heel slecht betrokken wordt voorafgaand aan een beleidsproces. “De praktijk leert ook dat wanneer je als college de raad voor een voldongen feit zet, dat niet slaagt. Dus zorg nou ook dat je betrokkenheid genereert” (Interview 11).
Het college geeft aan dat in sommige gevallen het opstellen van de kaders te veel vanuit de organisatie wordt gedaan en dat dit in bepaalde dossiers beter zou kunnen. “Meer gebruik maken van de denkkracht van de raad”, zoals wordt gesteld (Interview 7). Een van de wethouders zegt met betrekking tot de wenselijkheid van meer input van de raad bij kaderstelling het volgende. "Naast de reguliere vergaderingen zouden we eigenlijk voorafgaand aan de nota's nog een soort brainstorm bijeenkomsten moeten organiseren met de raad. Van welke lijn wil je inzetten en waar liggende punten die je wil inbrengen". Want momenteel zit er te weinig input van de raad in de kaders en dit is wel belangrijk, aldus de wethouder. "Zij hebben toch een idee van wat er op straat leeft. Want veel ambtenaren komen ook niet uit het Westland. Dus het zou eigenlijk wel goed zijn om aan het begin van het traject de raad er meer bij te betrekken zodat ze niet alleen maar bij de formele besluitvorming betrokken zijn" (Interview 3).

De wethouder financiën geeft aan in het Raadsoverleg Financiën (ROF) de raad zo veel mogelijk mee te nemen in de processen die deze commissie aangaan. Dit overleg kent een grote mate van vertrouwelijkheid, wat het voor de wethouder gemakkelijker maakt om knelpunten voor te leggen aan de raad (Interview 7). Het ROF werkt daardoor in bepaalde mate als een oriënterend 'met de benen op tafel gesprek', aldus de fractievoorzitter CU-SGP (Interview 1).

Meer input vanuit de coalitiefracties
Over een eventuele grotere invloed van de coalitiefracties op het beleid zijn de meningen verdeeld. Coalitiepartij GBW is van mening dat dit wel degelijk het geval is. "Het is maar zelden dat wij fractievergaderingen hebben zonder onze wethouders erbij. Sterker nog, we willen dat de wethouders erbij zijn om bij de bespreking van onderwerpen gebruik te kunnen maken van de informatie die we er van hen bij krijgen. Dan ontstaat er een discussie met elkaar en dan worden er standpunten gewisseld, wat soms leidt tot veranderende inzichten". Dus als de fractie niet op een lijn zit met de wethouder, biedt het 'hebben' van een wethouder mogelijkheden om richting te geven aan beleidskaders (Interview 2). Hoewel de CDA wethouder stelt weinig aanwezig te zijn bij fractievergaderingen (Interview 7), sluit de CDA fractie zich aan bij de stelling van coalitie partner GBW. "We zitten dichter bij het vuur. Als een wethouder dingen deelt, dan komt onmiddellijk een reactie van ons en de andere coalitiepartners en kunnen we sturen. Zo werkt het spel" (Interview 5).

Daarnaast wijst de fractievoorzitter van GBW er op dat je als coalitiefractie een sterke onderhandelingspositie bezit. Het komt namelijk voor dat een wethouder bij bepaalde onderwerpen de coalitiefracties verzoekt om op een bepaalde wijze te stemmen zodat dingen erdoor komen. "Maar ja, dat is ook wisselgeld. Het is wheelen en dealen. Soms moet je een partij de ruimte geven als die graag iets wil, maar dan moet je mij ergens anders steunen. Het is gewoon handelen" (Interview 2).
Ook de oppositie is van mening dat de coalitiefracties op dit gebied een voorsprong hebben op de rest van de gemeenteraad. De fractievoorzitter van de CU-SGP spreekt in dit kader van voorbakken. “Ik weet zeker dat er al een heleboel dingen voorgebakken zijn. Dat bij dingen die moeilijk liggen van te voren tegen de coalitiefracties wordt gezegd wat er gaat komen en hoe er gestemd gaat worden”. Dan kun je als kleine oppositiepartij weinig invloed meer uitoefenen ten opzichte van zo’n groot machtsblok (Interview 1). 

Ook de fractievoorzitter van Progressief Westland is van mening dat veel onderwerpen afgestemd worden binnen de coalitie. “Net als vroeger worden er afspraken gemaakt tussen het college en de coalitiepartijen en dan liggen sommige onderwerpen gewoon vast”. Daarbij geeft hij aan dat hij een dergelijke afstemming heel normaal vindt. “Je vormt een coalitie en vaardigt iemand af en dan zou je daar vervolgens niet mee praten, dat is toch vreemd. Dat is nu eenmaal de macht van het getal. Maar ik vind wel dat de coalitie daar wat opener over mag zijn en niet allerlei quasi argumenten gaat gebruiken” (Interview 3).
Een van de raadsleden van de LPF stelt dat de coalitiefracties vaak overleg hebben met het college, net als in het “oude monistische gebeuren”. Daardoor gaan de stukken die in de raad komen voor een groot deel door en daar kun je soms kleine dingetjes aan veranderen. “In het coalitieoverleg worden de grootste knopen doorgehakt en dan weet je al dat de grote lijnen vastliggen en dat je dan alleen kan bijsturen in de raad” (Interview 8).

Ook de directiesecretaris is van mening dat de coalitiepartijen soms meer worden meegenomen in de belangrijke dossiers en er soms afspraken worden gemaakt binnen de coalitie over bepaalde onderwerpen. Dit is onlangs gebeurd bij de herijking van de subsidies. De coalitie is voorafgaand aan de DebatRaad waarin dit onderwerp zou worden behandeld bij elkaar gekomen om afspraken te maken. "Maar dat geeft geen garanties", aldus de directiesecretaris. "Dat hebben we gezien bij de herijking subsidies. Dan kunnen ze nog altijd anders gaan acteren. En dan voelt de wethouder zich wel in zijn hemd staan. Dat gebeurt dus wel, dat ze achter 'm wegvallen terwijl ze afspraken gemaakt hadden" (Interview 9).
Het college relativeert in tegenstelling tot de raad een eventuele grotere invloed van de coalitiefracties op het beleid. Met betrekking tot het verschil tussen coalitie en oppositie stelt een van de wethouders: "dat valt me nog niet helemaal mee dat verschil". Het komt voor dat hij anders over dingen denkt dan zijn fractie. Maar ook de coalitiefracties onderling verschillen nog wel eens qua standpunten. “De macht van het getal wordt weinig in stelling gebracht door de coalitie. Kijk naar de zondagsopenstelling van winkels in Westland, daar heeft de VVD als kleine oppositiefractie een groot aandeel in. En daar staat GBW lijnrecht tegenover het CDA” (Interview 3).
Zijn collega wethouder geeft ook aan nog wel eens van mening te verschillen met zijn fractie. “Ik denk dat ik wat dat aan gaat heel dualistisch tegenover mijn fractie sta. Het is al heel wat keren voorgekomen dat ik lijnrecht tegenover mijn fractie stond. Dat is dualisme optima forma, dan ben ik het gewoon niet met hen eens”. Hij geeft te kennen niet standaard aanwezig te zijn bij de fractievergaderingen van zijn CDA. Er is soms wel telefonisch contact zodat hij niet voor verassingen komt te staan, “maar het komt ook wel eens voor dat ik niet eens wist dat ze met een motie zouden komen. Dat is misschien niet altijd even handig”. Dezelfde wethouder geeft daarnaast aan dat er in de hele raad veel denkkracht zit. “De oppositie wil ook meedenken, dat zie je bijvoorbeeld bij de herijking van de subsidies. De handreikingen die vanuit de oppositie kwamen, daar kunnen we echt wat mee en daar moeten we ook wat mee doen” (Interview 7).

Ook de bestuursadviseur is van mening dat “oppositie en coalitie dezelfde mogelijkheden hebben. Of beter gezegd, dezelfde beperkingen”. Allen hebben te maken met een gebrek aan kennis, ervaring of vergelijkingsmateriaal. De coalitiefracties worden momenteel te weinig meegenomen in de belangrijke dossiers, dus wat dat aan gaat hebben ze op dat gebied volgens hem geen voorsprong op de oppositie. Hij wijst er daarbij wel op dat er wellicht een verschil bestaat qua beïnvloedingsmogelijkheden tussen grote en kleine fracties. “Als kleine fractie krijg je niet alles gelezen” en heb je niet op elk gebied of dossier een expert (Interview 6).

De gemeentesecretaris ten slotte geeft aan dat er tijdens de coalitieoverleggen wel degelijk dingen worden afgesproken. Maar bij de hardheid en duidelijkheid van die afspraken zet hij vraagtekens. Hij zegt meerdere antwoorden te krijgen op hetgeen dat is afgesproken. “De wethouders weten niet eenduidig, unaniem antwoord te geven. Dat leert mij dat iedereen daarbij ruimte creëert om zijn eigen werkelijkheid in stand te houden”. Ook de gemeentesecretaris haalt het voorbeeld van het debat over de herijking van de subsidies aan, waarbij is afgesproken dat de coalitie het voorstel zou dekken en men vervolgens toch anders gaat handelen (Interview 11).
Machtsblok

Naast het feit dat de oppositiefracties van mening zijn dat de coalitiefracties meer invloed hebben op de beleidsvorming, geven zij aan zich soms machteloos te voelen tegenover het machtsblok van de coalitie. Een van de fractievoorzitters van de oppositie geeft aan dat de coalitie soms niet geïnteresseerd is in wat de oppositie te zeggen heeft, “want we kunnen toch niets maken tegen dat keiharde machtsblok” (Interview 1). De fractievoorzitter van Progressief Westland geeft aan dat door het dualisme bepaalde instrumenten nu makkelijker te gebruiken zijn, “maar als de meerderheid zegt we gaan het niet doen, dan gebeurt het ook niet” (Interview 4). Ook de LPF sluit zich hier bij aan. “Je hebt binnen het dualisme als oppositiepartij weinig mogelijkheden om de rest mee te zien krijgen. Dan ben je afhankelijk van de macht van het getal” (Interview 8).

Daarnaast wijst de oppositie op het bestaan van stemdiscipline binnen de Westlandse coalitiefracties. “Dus als het CDA voor een voorstel is, dan wordt elk CDA-lid gedwongen om voor te stemmen. Maar je moet als raadslid gewoon tegen kunnen stemmen als je ergens tegen bent”, aldus de fractievoorzitter van CU-SGP (Interview 1). Hoewel een dergelijke stemdiscipline verboden is - je stemt immers zonder last en ruggespraak - is de fractievoorzitter van Progressief Westland van mening dat het logisch is dat dingen worden afgestemd binnen de coalitiepartijen. Dat is de macht van het getal (Interview 4).

De fractievoorzitter van het CDA is zich bewust van het feit dat stemdiscipline niet is toegestaan maar wijst er daarbij op dat je in de gemeenteraad ook te maken hebt met een politiek spel waarvan de regels niet vast liggen. “Je bent niet op persoonlijke titel in de raad gekomen maar via de kruiwagen van de partij. Dus je hoort je te conformeren aan de standpunten van de partij. En bij hele principiële onderwerpen, dan is het gewoon not-done om daar van af te wijken”. Daarnaast stelt hij dat het voor de uitstraling van de partij ook beter is om eensgezind over te komen in plaats van verdeeld. Toch is het wel eens voorgekomen dat er binnen het CDA verdeeld is gestemd, bijvoorbeeld rond de bouw van het nieuwe gemeentehuis (Interview 5).
Profilering

'Politieke profilering', 'politiek in de picture komen', 'publicitair scoren', 'voor de show' en 'voor de bühne' zijn allemaal benamingen die de respondenten gebruiken wanneer ze spreken over de rol die profilering van de fracties speelt bij de taakuitoefening van de gemeenteraad. Dat profilering een zeer grote rol speelt binnen Westland blijkt uit de volgende opmerking van een van de fractievoorzitters. "Ik heb niet het gevoel dat we bezig zijn met het besturen van de gemeente. Men is voortdurend bezig met politiek in de picture komen. (…) sommige statements zijn puur voor de bühne" (Interview 1). In een artikel in de lokale krant ‘Het Hele Westland’ stelt de fractievoorzitter van GBW het volgende. “Het Westlands gemeentebestuur is niet in balans. Daar bedoel ik mee dat er geen balans is tussen besturen en politiek bedrijven. Besturen is nodig om zaken op te lossen en te regelen. Politiek bedrijven is een vorm van profilering, vooral nodig om kiezers ervan te overtuigen om op jou te stemmen. De balans daarin ontstaat als er evenwicht is in wat je doet in het belang van Westland of in het ‘eigen partijbelang’. Als partijen ter meerdere eer en glorie van zichzelf of juist tegen anderen gaan bewegen, ontstaat er irritatie en uiteindelijk onbalans.” (Het Hele Westland, 20-04-2011).

Dat profilering van belang is bij het handelen van de gemeenteraadsleden wordt binnen het college wel eens als lastig ervaren. “Er zijn er een aantal die zijn constant bezig met scoren, daar heb ik wel eens moeite mee” (Interview 7). "Het grote dilemma is dat wij besturen en zij politiek bedrijven", aldus een van de wethouders. Bijna alles wat raadsleden doen is gericht op publicitair scoren en politiek bedrijven (Interview 3). Ook de bestuursadviseur wijst op het feit dat de raad naast een formeel bestuursorgaan tevens een politieke arena is. Vanuit het college en de ambtelijke organisatie wordt over het algemeen heel rationeel gekeken naar dingen. Binnen een politieke arena als de gemeenteraad kunnen daarentegen hele andere belangen spelen dan rationaliteit (Interview 6).

Hoewel profilering voor raadsleden dus een belangrijk middel is met het oog op de verkiezingen, wijst een raadslid van de LPF er op dat profilering tevens een belangrijk middel is voor de oppositie om de gemeente te besturen. Dankzij profilering kunnen zij dingen voor elkaar krijgen waar (in eerste instantie) geen steun voor is vanuit het machtsblok van de coalitie. “Je probeert dan zo veel mogelijk aandacht voor een onderwerp te krijgen en het maatschappelijk middenveld achter je te krijgen zodat er een soort weerstand ontstaat” (Interview 8). Dit is bijvoorbeeld gebeurd bij de plannen voor de bouw van een nieuw gemeentehuis.

Het is daarbij echter wel van belang dat je je als fractie richt op bepaalde onderwerpen, aldus een raadslid van de LPF. Dan ben je als oppositiefractie inhoudelijk sterk op dat gebied. De Westlandse Zoom is een dossier waar de LPF zich nu al een aantal jaren intensief mee bezig houdt evenals de bouw van een nieuw gemeentehuis. “En zo heeft elke partij wel zijn eigen onderwerpen”, aldus het LPF raadslid (Interview 8). De fractievoorzitter van Progressief Westland stelt het volgende met betrekking tot het maken van keuzes. “Er komt zo veel vanuit het college naar de raad, dus het is lastig om daar onderwerpen uit te pakken. Daarom hebben wij in onze fractie afgesproken om er een paar onderwerpen uit te pakken die wij belangrijk vinden” en daar ligt dan ook de focus op (Interview 4). Hoewel kleine fracties vaak genoodzaakt zijn om bepaalde onderwerpen te kiezen die zij van belang vinden en waarbij zij zich willen profileren ten opzichte van de rest, is de fractievoorzitter van het CDA van mening dat “een grote fractie het zich niet kan veroorloven om alleen van een paar onderwerpen wat te vinden” (Interview 5).
Wantrouwen en spanning
GBW geeft aan dat het bestuur van de gemeente niet gebeurt “vanuit een relatie waarin we vertrouwen hebben in elkaar. Er is te weinig vertrouwen tussen fracties onderling, maar ook naar het college toe”. De fractievoorzitter geeft aan dat het overlaten van dingen aan de mensen die er verstand van hebben - het college en de ambtelijke organisatie - met vertrouwen te maken heeft. “Sommige fracties zijn daar heel krampachtig in”. De fractievoorzitter van GBW ziet graag een situatie waarin het college aan de slag gaat met de uitvoering en daarbij achteraf komt uitleggen aan de raad wat er is gebeurd en of het is gelukt. “Is het gelukt, helemaal goed, dan hoor je ons niet. Maar wij willen dus iedere keer maar proberen om die invloed en sturing er op te blijven zetten” (Interview 2).

De fractievoorzitter van het CDA geeft aan over het algemeen wel vertrouwen te hebben in het college. “De individuele wethouders hebben krediet, dus er is vertrouwen. Ze maken het elke keer weer waar, met degelijke en goed onderbouwde stukken”. Hij is, net als GBW, een voorstander van een werkwijze waarbij het college zijn gang kan gaan binnen randvoorwaarden en achteraf controle van de resultaten. Het college dient te weten wat de raad wil. “En als het college het niet weet, dan komen ze het aan ons vragen”. De fractievoorzitter noemt dit het high trust model (Interview 5).

De fractievoorzitter van Progressief Westland geeft aan dat er een soort wij-zij sfeer hangt “tegenover het college en in de hele raad onderling”. Dit komt volgens hem niet alleen door de gecreëerde afstand als gevolg van de dualisering maar ook omdat de invoering van het dualisme samenviel met de fusie die tot het ontstaan van Westland heeft geleid. Men moest wennen aan elkaar en daar bovenop ook nog eens gaan werken volgens een nieuwe werkwijze, het dualisme (Interview 4).

Een raadslid van de LPF stelt wel vertrouwen te hebben in de koers die het college vaart in deze tijden. “Maar ik heb geen vertrouwen in alle wethouders. Ik vind de een duidelijk deskundiger dan de ander”. Daarbij geeft hij aan dat deze raad minder een eenheid is en het vertrouwen onderling daardoor minder (Interview 8). Ook de fractievoorzitter van CU-SGP geeft te kennen de ene wethouder beter te vinden dan de ander (Interview 1). Dat het vertrouwen per wethouder verschillend is blijkt uit de volgende opmerking van een van de wethouders. “Ik voel nul wantrouwen tegenover mijzelf vanuit de raad” (Interview 7). Over deze wethouder was het merendeel van de respondenten dan ook positief.

Ook de bestuursadviseur geeft aan soms een sfeer van wantrouwen op te merken. “Dat heeft er alles mee te maken dat de raad op afstand zit. En er is gewoon een enorm blok in de raad gekoppeld aan het college. En je ziet dat de oppositie het gevoel heeft dat ze op afstand wordt gehouden” (Interview 6). De directiesecretaris merkt ook op dat er in de raad wantrouwen bestaat jegens de fracties onderling. Daarnaast wijst ze op het feit dat de coalitie sinds maart vorig jaar al een aantal maal zwaar onder druk heeft gestaan. Dat heeft zijn uitwerking gehad op het vertrouwen in de coalitie (Interview 9).

De gemeentesecretaris stelt dat er niet alleen tussen coalitie en oppositie en fracties onderling spanning en wantrouwen zit, maar ook binnen fracties zelf is er sprake van spanning. Hij spreekt in dit kader van een stammenstrijd, waarmee hij de strijd bedoelt tussen raadsleden die elk een andere Westlandse kern vertegenwoordigen. “Ik denk dat deze raad er moeite mee heeft om echt het Westlandse belang te dienen” (Interview 11).

Een zelfstandige raadsagenda

De Westlandse gemeenteraad voert nauwelijks zijn eigen agenda. Veelal is het zo dat hetgeen wat in het college is behandeld vervolgens in de raad wordt behandeld. Hierbij wordt vrijwel nooit contra-expertise ingewonnen met betrekking tot onderwerpen. De informatie van het college wordt gebruikt. Een enkele keer is door de raad het initiatief genomen om wel een onderwerp op de eigen agenda te zetten. Een voorbeeld hiervan is het inschrijven van Midden- en Oost-Europese arbeidsmigranten in de gemeentelijke basisadministratie. “Dat heeft GBW wel heel veel energie gekost”, aldus een van de respondenten (Interview 4).
7.2.3 Sturen op budget

Een tweede manier om kaders te stellen en het college aan te sturen is door middel van het budget, ofwel de begroting. In onderstaande wordt hier op ingegaan.

Programmabegroting

Sinds 2009 wordt in Westland gewerkt aan de herziening van de structuur van de begroting. Hiermee wordt beoogd de programmabegroting een beter sturingsinstrument te laten zijn voor de gemeenteraad. Bij de herziening van de programmabegroting ligt de nadruk op een drietal aspecten. Op de eerste plaats de aanscherping van de gewenste beleidseffecten. Heldere beleidseffecten geven middels een effect-indicator richting aan de te leveren prestaties. Op de tweede plaats het formuleren van prestatie-indicatoren. Westland erkent dat niet alle resultaten kwantitatief te meten zijn, zeker bij meer beleidsmatige programma’s. Er wordt daarom ook gebruik gemaakt van ‘mijlpalen’ als bijzondere vorm van prestatie-indicator. Het derde aspect van de herziening van de programmabegroting is het verbeteren van de aansluiting tussen de programmabegroting en de productenraming (Gemeente Westland, 2009:5). Daarnaast geeft de wethouder financiën aan dat men bezig is om de programmabegroting veel smarter te maken (Interview 7).

De begroting is opgedeeld in zeven programma’s, die elk zijn opgesplitst in een of meerdere onderwerpen. Zo kent het programma ‘Werk en Inkomen’ een tweetal onderwerpen, namelijk ‘werk’ en ‘inkomensondersteuning’. Vervolgens is er per onderwerp een effect-indicator onderscheiden waarin staat vermeld wat men wil bereiken. Per effect-indicator is vervolgens beschreven wat er gedaan gaat worden om het gewenste effect te bereiken (Gemeente Westland, 2009:42).

Hoewel er duidelijk doelen staan beschreven per politiek thema door middel van de effect-indicatoren, ontbreekt een verdeling van kosten per doel. Desalniettemin geven de raadsleden aan deze begroting al een stuk handzamer te vinden dan vroeger (Interview 2). “De programmabegroting wordt nog steeds aan gewerkt, ook om daar meetbare dingen in te krijgen zodat je kunt zien waar je staat als gemeente. Hierdoor is het leesbaarder, want al die tekst en cijfertjes is geen doen” (Interview 1).
Input raad
In de voorjaarsnota, welke voorafgaand aan de begroting wordt opgesteld, wordt door het college beleidsmatig een richting gekozen door het beleid uit het collegewerkprogramma (CWP) en nieuw beleid op te nemen. Hiermee vormt de voorjaarsnota een soort voorsortering op de begroting. Over deze voorjaarsnota neemt de raad geen besluit. De nota wordt alleen ter kennisname aan de raad aangeboden. Over de begroting die wordt opgesteld op basis van de voorjaarsnota, neemt de gemeenteraad wel een besluit.

Dit jaar wordt in Westland geen voorjaarsnota gepresenteerd omdat er vanwege de bezuinigingen geen nieuw beleid wordt opgenomen in de begroting. Er worden alleen wat accenten verlegd. In plaats van de voorjaarsnota komt er een voortgangsrapportage collegewerkprogramma.

De begroting is bedoeld als politiek instrument voor sturing, waarbij de door de gemeenteraad gestelde kaders en hoofdlijnen van beleid financieel vertaald worden in de begroting.

Volgens de LPF heeft alleen de coalitie heel veel stem in de uitwerking van de begroting. Dit komt omdat het CWP leidend is in de voorjaarsnota en dus ook de begroting. “Bij het CWP moet je al je ijzers in het vuur hebben anders kom je er niet meer bij. Dat komt omdat de coalitie de boel dicht getimmerd heeft. Ze willen zelf de punten neerzetten en ze gunnen weinig aan de rest. Je kunt daardoor als oppositie hooguit een kleurtje meegeven, (…) maar de hoofdpunten kom je bijna niet in”. Hij gebruikt daarbij de volgende metafoor. “Het is een grote tanker, je kan een klein tikje naar links of rechts geven of een vlaggetje vervangen, maar de koers is in feite bepaald (Interview 8).

De fractievoorzitter van de CU-SGP geeft aan de begroting nooit te hebben ervaren als een politiek instrument om te sturen. Het is meer iets dat wordt voorgelegd door het college, “zo van dit is de begroting voor de komende jaren” en de raad zegt ja of nee. Het is volgens hem dan ook het college dat de prioriteiten stelt binnen de begroting. Alleen moties bieden mogelijkheden om bij te sturen. De voorjaarsnota, die de input vormt van de begroting, is volgens de fractievoorzitter CU-SGP wel “het moment om als raad de begroting te beïnvloeden” (Interview 1).

De fractievoorzitter van Progressief Westland stelt dat beleidswijzigingen het hele jaar rond plaatsvinden. “Een begroting is veel meer een bevestiging van wat er gebeurt. De hele P&C-cyclus is een sturingsinstrument, dus de begroting, de jaarrekening maar ook het CWP” (Interview 4).

De VVD fractievoorzitter omschrijft de begroting niet als een sturingsmoment, maar meer als een moment waarop je als fractie aan de buitenwereld laat zien waar jij denkt dat het wel of niet goed gaat (Interview 10).
Een van de wethouders geeft aan de begroting als het sturingsmoment voor de raad te zien en bevestigt de kleine rol die de raad en zeker de oppositie daarbij in werkelijkheid heeft. Het is het college die de voorjaarsnota en de begroting opstelt. De wethouder stelt met betrekking tot de doelen in de programmabegroting het volgende. “Die hebben wij natuurlijk bedacht. Uit het coalitieakkoord en het CWP, daar komen die dingen uit voort”.

Ook de directieadviseur ten slotte, geeft aan met betrekking tot het opstellen van de begroting dat de coalitie “het voortouw neemt”. Het is dan aan de oppositiepartijen of ze het daar mee eens zijn of het toch anders willen. “En willen ze het anders, dan is het juist de kunst of ze het zo kunnen brengen dat het wordt meegenomen. En soms gebeurt dat ook wel met een motie. Bij de begrotingsbehandeling zijn altijd best wel veel moties (…) van verschillende partijen. Dus alleen van de coalitie maar ook wel van oppositie en coalitie samen” (Interview 9).
7.2.4 Outputsturing

In deze paragraaf wordt ingegaan op de rol die outputsturing speelt binnen de gemeente Westland.

Contracten

Met het coalitieakkoord geven de drie coalitiefracties het college een kader om de speerpunten van de coalitiepartners te vertalen in concrete en financieel onderbouwde beleidsmaatregelen. 

Vervolgens geeft de gemeenteraad het college de opdracht om het coalitieakkoord te vertalen in een collegewerkprogramma met zoveel mogelijk realistische, meetbare en tijdgebonden prestaties (Gemeente Westland, 2010b). Daarbij worden “alle onzinnige en niet haalbare dingen er uit gehaald en het college bepaalt vervolgens de prioriteiten” (Interview 10). Het CWP is een richtinggevend document voor de daarop volgende vier jaar. Het geeft concreet aan wat het college wil bereiken, wat zij daarvoor gaan doen en wat dit mag kosten. Het CWP met een financiële paragraaf dient in hoofdlijnen vertaald te worden in de begrotingen van Westland (Gemeente Westland, 2010b).

Het coalitieakkoord en het CWP bevatten volgens de fractievoorzitter van GBW wat de komende bestuursperiode gerealiseerd gaat worden. Het is een soort lange termijn agenda. “En de partijen die niet hebben deelgenomen aan het opstellen van die stukken, die hebben misschien andere voorkeuren. Maar daar zijn die politieke verschillen en verkiezingen voor” (Interview 2).
De in paragraaf 7.2.2 aangehaalde motie die tijdens de raadsvergadering van 31 mei 2011 werd ingediend door GBW inzake braakliggende terreinen in dorpscentra met niet-functionele bouwhekken, geeft aan dat het coalitieakkoord een document is waar de raad het college aan houdt. Doel van deze motie is onder andere het gebruiken van braakliggende terreinen in de centra voor andere doeleinden. In het coalitieakkoord staat echter als een van de speerpunten vermeld: “Gronden in kernen, die tijdelijk onbenut zijn, tijdelijk een andere bestemming geven, bijvoorbeeld als parkeerterrein of speelruimte” (Gemeente Westland, 2010b). Deze motie werd daarom zowel door het college als een groot aantal fracties als onwenselijk beschouwd. “Het is heel raar dat je door middel van een motie aan het college vraagt om alstublieft het coalitieakkoord uit te voeren” (Interview 1). Maar ook het CWP wordt volgens de VVD beschouwd als een soort meetlat waarnaast je de activiteiten van het college legt (Interview 10).

Gespecificeerde resultaten en prestatie-indicatoren

In Westland zijn de resultaten gespecificeerd in de begroting. Ze zijn daarbij weergegeven als gewenst effect. Deze gewenste effecten ofwel resultaten of doelen, komen voort uit de speerpunten van het coalitieakkoord en het CWP.
Bij de programmabegroting is al ingegaan op het feit dat Westland gebruik maakt van prestatie-indicatoren om de gewenste resultaten te kunnen meten. Daarnaast wordt tevens gebruik gemaakt van ‘mijlpalen’ als bijzondere vorm van prestatie-indicator.

De fractievoorzitter van het CDA stelt dat het meten van resultaten erg lastig is omdat niet alles gekwantificeerd kan worden. “Het is hartstikke moeilijk om maatschappelijke effecten te meten en zie maar eens een verband te leggen tussen jouw maatregelen en de effecten” (Interview 5).

Ook de wethouder financiën geeft aan dat het gebruik van prestatie-indicatoren soms moeilijk is. Hij is er dan ook voorstander van om alleen indicatoren te gebruiken die er daadwerkelijk toe doen en goed meetbaar zijn. “Indicatoren zijn geen doel op zich”, aldus de wethouder (Interview 7).
Hoewel raadsleden te kennen geven dat het gebruik van doelen en prestatie-indicatoren wenselijk is leeft de focus op output in Westland nog niet echt. Doelen stellen, er geld aan besteden en kijken of dingen daadwerkelijk zijn gerealiseerd, “daar houdt deze raad zich naar mijn idee niet mee bezig”, aldus de wethouder financiën. Een dergelijke focus op output is een vervolgstap die gezamenlijk gemaakt moet worden (Interview 7). Dit wordt bevestigd door een van de fractievoorzitters die aangeeft weinig te doen met de prestatie-indicatoren (Interview 2).

Ook volgens de gemeentesecretaris gaat het zo goed als nooit over wat was afgesproken dat het college zou realiseren. Bij de behandeling van de voortgangsrapportage collegewerkprogramma, welke in de plaats van de voorjaarsnota is gekomen, “hebben we voor het eerst gepoogd een beetje zo’n slag te slaan”. Maar ook hier waren weinig vragen over de resultaten, aldus de gemeentesecretaris. Hij is van mening dat de raad jaarlijks een aantal speerpunten moet uitkiezen waarbij zij gaan kijken naar de behaalde resultaten. En daar moeten zij het college dan op controleren. “Dat zou een hele scherpe manier zijn”, waarbij het college zich kan voorbereiden op wat komen gaat (Interview 11).
7.3 Publieke verantwoording
In onderstaande zal worden ingegaan op de empirie rond publieke verantwoording in Westland. Er zal daarbij antwoord worden gegeven op deelvraag zes, die betrekking heeft op de invulling van de verantwoordingsrelatie tussen raad en college in de praktijk.

7.3.1 Verantwoordingsrelatie
Binnen het duale lokale bestuursmodel is sprake van een verantwoordingsrelatie tussen de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders. De raad vormt hierbij als direct gekozen bestuursorgaan en soeverein van het volk de eindverantwoordelijke voor al het gemeentelijke beleid. Hierdoor neemt de raad de positie in van forum waar verantwoording aan wordt afgelegd. Het college dat primair verantwoordelijk is voor de voorbereiding en uitvoering van het beleid, legt hierover verantwoording af aan de raad. Het college neemt daarbij de positie van actor in binnen de verantwoordingsrelatie tussen beide bestuursorganen. De verantwoording van het college aan de raad is wettelijk geregeld. Artikel 169 lid 1 van de Gemeentewet stelt dat het college en elk van zijn leden afzonderlijk aan de raad verantwoording schuldig zijn over het door het college gevoerde bestuur (Overheid, 1992).

Garanties voor informatievoorziening
In paragraaf 7.3.1 is ingegaan op artikel 169 van de Gemeentewet, waarin de verantwoordingsplicht van het college aan de raad is vastgelegd. De overige bepalingen van artikel 169 van de Gemeentewet regelen dat het college informatie dient te verstrekken aan de raad over het gevoerde bestuur. Deze inlichtingenplicht kan passief geschieden, wanneer de raad op eigen initiatief vraagt om informatie en inlichtingen aan het college. Bijvoorbeeld door het stellen van vragen, interpellatie en het doen van onderzoek. Maar de wet kent ook een actieve informatieplicht die het college verplicht om de raad alle informatie en inlichtingen te verstrekken die de raad nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken. Tevens geldt voor aantal bevoegdheden die in artikel 160 van de Gemeentewet staan genoemd, dat het college de raad vooraf dient te informeren indien de raad daarom verzoekt of als de uitoefening van deze bevoegdheden ‘ingrijpende gevolgen’ kan hebben voor de gemeente (Overheid, 1992).

Naast bovenstaande wettelijke garantie voor informatieverstrekking, is binnen de gemeente Westland de informatieverstrekking aanvullend geregeld in het Reglement van orde voor de vergaderingen en overige werkzaamheden van de gemeenteraad (Gemeente Westland, 2006). In het Reglement van orde zijn onder andere regels opgenomen over de termijn waarbinnen vragen van de raad beantwoord dienen te worden en zijn beraadslagingsscenario’s uiteengezet om het debat tussen raad en college te structureren. 
7.3.2 Tussentijdse verantwoording

Met betrekking tot de publieke verantwoording van het college aan de raad kan onderscheid worden gemaakt tussen de jaarlijkse verantwoording en de tussentijdse verantwoording. In deze paragraaf wordt ingegaan op de empirie van de tussentijdse verantwoording.
Mondelinge vragen

De raad heeft de mogelijkheid om ‘mondelinge vragen’ te stellen. Deze vragen betreffen korte, urgente vragen waarin niet naar een collegestandpunt wordt gevraagd. Deze vragen worden tijdens de vragenronde van de raadsvergadering mondeling beantwoord door het college. Deze korte vragen worden voor de aanvang van de eerstvolgende raadsvergadering schriftelijk ingediend, zodat het college de kans krijgt om adequaat antwoord voor te bereiden (Gemeente Westland, 2006). De term mondelinge vraag is dus niet helemaal terecht omdat de vraag in feite al vooraf schriftelijk wordt ingediend. Het antwoord daarentegen is wel mondeling en verschijnt niet voor de raad op schrift.

In Westland hebben de vergaderingen van de gemeenteraad sinds januari 2011 de vorm van een doorlopende driewekelijkse cyclus, waarbij elke week de aard van de vergadering anders is. De eerste vergadering van de cyclus vormt de Raadsinformatieavond. Dit betreft de informatiefase waarbij het gaat om het uitwisselen van informatie ter voorbereiding op het debat en de besluitvorming. De tweede vergadering in de cyclus is de DebatRaad waarbij het raadsdebat plaatsvindt over geagendeerde onderwerpen. De cyclus wordt afgesloten met de Besluitvormende Raad. Deze raadsvergadering is het vervolg van de vergadering die de vorige keer is begonnen en in deze vergadering vindt de besluitvorming plaats over de behandelde onderwerpen. Indien nodig wordt voorafgaand aan de besluitvorming een vervolg gegeven aan de debatten die hebben plaatsgevonden tijdens de DebatRaad. De Besluitvormende Raad wordt altijd afgesloten met de vragenronde waarin het college een mondeling antwoord geeft op de korte vragen die zijn gesteld voor aanvang van de raadsvergadering (Gemeente Westland, 2010a). Van de mogelijkheid om korte vragen te stellen die mondeling worden beantwoord, wordt door de raad veel gebruik gemaakt. Elke Besluitvormende Raad van dit jaar is afgesloten met een vragenronde. In januari ging het daarbij om vijftien vragen, in februari elf en in maart opnieuw vijftien vragen. De twee Besluitvormende raadsvergaderingen in april bevatten respectievelijk tien en vier vragen. Ook de maand mei kende net als april twee Besluitvormende raadsvergaderingen als gevolg van een combinatie van de DebatRaad en de Besluitvormende Raad. De vragenronde van 12 mei kende zes vragen en die van 31 mei kende vier mondelinge vragen (Gemeente Westland, 2011d). 
Veel van de gestelde vragen hebben betrekking op details of het niveau van uitvoering. Voorbeelden zijn de verwijdering van een klimrek, het verwijderen van distels en de kwaliteit van een kunstgrasveld.
Wanneer we kijken naar de mondelinge beantwoording van korte vragen, dan kan worden gesteld dat op dergelijke vragen vrijwel altijd een antwoord wordt gegeven door het college tijdens de eerstvolgende raadsvergadering (Besluitvormende Raad). Slechts een enkele keer is het college niet in staat om de vraag mondeling af te doen als gevolg van de grootte of de aard van de vraag. Er wordt dan in samenspraak met de raad besloten om de vraag schriftelijk te beantwoorden en dus te beschouwen als een schriftelijke vraag. Daarnaast komt het ook voor dat mondelinge vragen ingetrokken worden omdat de informatie al voorhanden is of het probleem al is opgelost. 

Na de mondelinge beantwoording van korte vragen tijdens de vragenronde, is er de gelegenheid voor het stellen van aanvullende vragen door de raadsleden. Het Reglement van orde stelt dat na de mondelinge beantwoording de vragensteller nog kort vragen over hetzelfde onderwerp kan stellen ter nadere opheldering. Andere raadsleden kunnen, voordat voor de tweede maal wordt geantwoord door het college, ieder één nadere vraag stellen over hetzelfde onderwerp (Gemeente Westland, 2006). Van deze mogelijkheid tot het stellen van aanvullende vragen wordt wisselend gebruik gemaakt. 
De vragenronde vormt altijd het laatste agendapunt van de desbetreffende raadsvergadering. Het komt regelmatig voor dat wanneer de collegeleden bezig zijn met de mondelinge beantwoording van de vragen, een gedeelte van de raadsleden vroegtijdig vertrekt en daarbij niet de beantwoording van het college afwacht. 

De fractievoorzitter van de CU/SGP geeft, net als veel andere respondenten, aan dat dergelijke vragen veelal worden gesteld voor de show. De pers is aanwezig tijdens de raadsvergaderingen, wat de fracties motiveert om zichzelf te profileren middels het indienen van vragen. Dit leidt er toe dat veel raadsleden niet geïnteresseerd zijn in het antwoord en daarom vroegtijdig vertrekken. Er is zelfs een periode geweest dat de vragenronde plaats vond na de officiële sluiting van de raadsvergadering. "Dan kon je met goed fatsoen vertrekken", aldus een van de fractievoorzitters (Interview 1). De fractievoorzitter van Progressief Westland geeft met betrekking tot de vragenronde aan dat ook hij vaak niet geïnteresseerd is in het antwoord en dat een hoop onderwerpen die daarin aan bod komen gewoon tussentijds en in de ambtelijke organisatie opgelost kunnen worden. “Maar dat is politiek niet interessant want dat vindt achter de schermen plaats” (Interview 4).

Schriftelijke vragen

Naast het stellen van mondelinge vragen heeft de raad ook de mogelijkheid om schriftelijke vragen te stellen en zo het college te controleren. Deze vragen zijn uitgebreider van aard dan de mondelinge vragen en er kan tevens naar een collegestandpunt worden gevraagd. De beantwoordingstermijn van deze schriftelijke vragen is dan ook langer. Wanneer een schriftelijke vraag is ingediend door een raadslid, dient het college uiterlijk vier weken later de desbetreffende vraag schriftelijk te beantwoorden. De beantwoording van deze schriftelijke vragen, ook wel artikel 26 vragen genoemd, vormt net als de beantwoording van de mondelinge vragen een agendapunt voor de vergadering van de raad (Gemeente Westland, 2006). De raadsleden van Westland maken veel gebruik van hun recht om schriftelijke vragen te stellen. In de maand januari en februari van dit jaar zijn er respectievelijk vijftien en drieëntwintig schriftelijke vragen gesteld door de raad aan het college. In maart waren dit er drie, in april twee en in de maand mei zijn in totaal zes schriftelijke vragen gesteld.
Omdat er begin 2011 en eind 2010 enorm veel vragen werden gesteld, was dit voor het college in februari 2011 aanleiding om de raadsleden aan te spreken op hun vraaggedrag. Alle raadsleden vinden het terecht dat het college heeft geprobeerd de rem op de hoeveelheid vragen te zetten omdat schriftelijke vragen voor het grootste gedeelte worden aangewend voor politieke profilering. “De artikel 26 vragen zijn helemaal uit de hand gelopen. Het stellen van schriftelijke vragen doe je als je iets bijzonders hebt, een misstand. En anders stel je gewoon informeel een vraag. Het is nu een instrument om in de krant te komen”, aldus de fractievoorzitter van Progressief Westland. De fractievoorzitter van GBW zegt dat “vragen niet worden gesteld omdat men benieuwd is naar het antwoord, maar omdat men de pers haalt”. Hij wijst er op dat ambtenaren van hun reguliere werk worden afgehouden omdat ze de raadsvragen moeten beantwoorden. “Zo komt hij niet meer aan zijn werk toe en dan gooi je eigenlijk zand in je eigen raderen” (Interview 2). De gemiddelde beantwoording van een schriftelijke vraag kost zo’n 2500 euro aan arbeidskosten, aldus een raadslid van de LPF. “En op sommige dingen weten ze het antwoord al. Doodzonde”. Hij wijst er daarnaast op dat sommige partijen een strategie hebben waarbij niet de expert de vraag stelt over het desbetreffende dossier maar elk individueel raadslid een keer een vraag indient. Op deze wijze komt elk raadslid een keer in de krant (Interview 8).

Maar ook het college maakt soms gebruik van de PR mogelijkheden van het stellen van vragen. Sommige vragen zijn door de wethouder bij de fractie ingefluisterd zodat men via het antwoord goed uit de verf komt in de media (Interview 11).

Over het niveau van de gestelde schriftelijke vragen zijn de raadsleden van zowel de coalitie- als oppositiefracties ontevreden. De vragen gaan voornamelijk over details en het niveau van uitvoering. "De meeste vragen halen nog niet eens het niveau van Meldpunt Leefomgeving", aldus een van de fractievoorzitters (Interview 1). Het vragenrecht "wordt te pas en te onpas gebruikt" (Interview 10). Voorbeelden van dergelijke vragen betreffen de terugplaatsing van prullenbakken na afloop van de jaarwisseling, de afwezigheid van een tijdelijk voetpad bij bouwwerkzaamheden en de wijze waarop auto's worden geweerd uit een park (Gemeente Westland, 2011f). Ook het college is van mening dat veel artikel 26 vragen van een laag niveau zijn en vooral vragen naar de stand van zaken betreffen. Volgens een van de wethouders gaan veel vragen over wat het beleid is. Een andere categorie betreft planningsvragen waarbij wordt gevraagd wanneer dingen gaan gebeuren. Dergelijke dingen zou de raad kunnen weten, aldus de wethouder (Interview 3).

Dat veel vragen een laag niveau hebben en vooral details betreffen vloeit voort uit het feit dat veel artikel 26 vragen worden gesteld naar aanleiding van contacten met burgers die klagen over bepaalde dingen. Ook op deze wijze proberen de verschillende fracties hun partij te promoten onder de Westlandse burgers en gebruiken het vragenrecht als PR-middel (Interview 1 & 2). Dat is ook wel logisch, aldus de directieadviseur. “Want die banden met de burgers zijn voor hen gewoon heel erg belangrijk” (Interview 9).
Daarnaast worden nieuwe vragen direct naar de pers verzonden. Dit als gevolg van een passage in het Reglement van orde: “De voorzitter zendt de schriftelijke vragen terstond aan de leden en aan de pers, (…).” (Gemeente Westland, 2006). Dit heeft naast het feit dat fracties het vragenrecht veelal gebruiken voor profilering, tevens tot gevolg dat de pers soms naar aanleiding van de gestelde raadsvragen aanvullende vragen stelt aan het college, terwijl het college nog niet in staat is geweest om een antwoord te geven aan de raad. Tevens ontstaat er soms ten onrechte een bepaald beeld over een onderwerp als gevolg van de schriftelijke vragen. Het college heeft tijd nodig om te reageren op de gestelde vragen en het geven van een reactie op eventuele foutieve conclusies van de raad in de vraagstelling. De toon in de pers is dan echter al gezet wat het herstellen van foutieve beeldvorming lastig maakt. “Dat is soms wel eens irritant. Maar het kwaad is al geschied. En daar wordt altijd een artikel 26 vraag een beetje voor misbruikt, publiciteit”, aldus een wethouder (Interview 3). De gemeentesecretaris geeft aan dat met het stellen van vragen ten behoeve van profilering van de desbetreffende fractie precies het tegenovergestelde wordt bereikt. De burger maakt geen onderscheid tussen raad en college en als die de gestelde vragen in de krant leest denkt de burger wat een zooitje binnen het gemeentebestuur (Interview 11).

Ondanks het gegeven dat de Westlandse gemeenteraadsleden het vragenrecht aanwenden als instrument voor profilering en publiciteit, is men van mening dat het vragenrecht wel degelijk kan worden gebruikt voor controle van het college. “Je kan scherpe vragen stellen” (Interview 8) en men kan zich kritisch opstellen door middel van het vragenrecht (Interview 10).
Niet alleen over het algemene niveau van de schriftelijke vragen is men ontevreden. Ook de beantwoording van de vragen kan in sommige gevallen beter. Als er dan een vraag is die volgens de fractievoorzitter van CU-SGP nuttig is, dan komt er soms “een antwoord waar je nog niets mee op schiet” (Interview 1). Soms komt het voor dat er zeer korte of ja/nee antwoorden worden gegeven op de vragen, waarbij raadsleden niet worden meegenomen in het dossier en er geen context wordt geschetst.

Ook het college is van mening dat de beantwoording beter kan en er momenteel nog te weinig moeite wordt gedaan om raadsleden mee te nemen in dossiers wanneer ze een vraag stellen. Een van de wethouders geeft aan dat er veelal alleen een antwoord wordt gegeven op de vraag, dus ja of nee. “Daarmee zet je een toon en dat is niet uitnodigend en open. Daarmee creëer je een bepaalde geslotenheid die wantrouwen oproept”. De wethouder geeft aan onlangs bij een vraag over de Inspiration Award bewust een heel uitgebreid antwoord te hebben gegeven waarbij niet alleen de vragen werden afgewerkt maar ook een context werd geschetst. Hierdoor werd de vragensteller meegenomen in het dossier. “Dat werd enorm gewaardeerd in mijn fractie” (Interview 3).

De beantwoording van schriftelijke vragen geschiedt niet altijd binnen de daarvoor gestelde termijn van vier weken. Van de vijftien vragen die zijn gesteld in januari zijn er zes niet beantwoord binnen de termijn. Van de drieëntwintig in februari gestelde vragen zijn er negen niet beantwoord binnen vier weken. Van de drie vragen in maart is er slechts één tijdig beantwoord. In april zijn beide vragen niet binnen de daarvoor gestelde termijn beantwoord.
Er kunnen een drietal oorzaken worden genoemd voor de overschrijding van de beantwoordingstermijn. Op de eerste plaats komt het regelmatig voor dat de verantwoordelijke wethouder tijdens de behandeling van de artikel 26 vragen in een collegevergadering besluit dat de beantwoording van een schriftelijke vraag nog aangepast moet worden voordat het antwoord naar de gemeenteraad toe wordt gestuurd. De terugkoppeling naar de afdeling en de daarop volgende aanpassingen kosten tijd. Omdat de verantwoordelijke afdelingen vaak de uiterste deadline hanteren voor het aanleveren van de beantwoording, zorgt dit vaak voor een overschrijding van de termijn. Deze oorzaak hangt samen met het feit dat de beantwoording van schriftelijke vragen van de raad niet overal in de gemeentelijke organisatie evenveel prioriteit heeft. Dit omdat ook binnen de ambtelijke organisatie het idee leeft dat veel vragen worden gesteld ten behoeve van de publiciteit. Hierdoor wordt de beantwoording vaak uitgesteld tot het laatste moment. Een derde oorzaak is simpelweg gelegen in het feit dat de beantwoording van sommige vragen veel tijd kost of dat men voor een bepaald antwoord afhankelijk is van derden, waardoor niet altijd de gestelde termijn wordt gehaald.

De raadsleden hebben er wel begrip voor dat niet alle vragen binnen de gestelde termijn worden beantwoord. Ook zij zijn immers van mening dat niet alle vragen even belangrijk zijn. Maar men is wel van mening dat wanneer je termijnen met elkaar afspreekt, je je daar toch aan zou moeten houden (Interview 2).

Ook bij de beantwoording van schriftelijke vragen bestaat de mogelijkheid voor de raad om te reageren en aanvullende vragen te stellen. De beantwoording moet dan echter op verzoek van de fractie worden geagendeerd als onderwerp voor beraadslaging. Dit in tegenstelling tot de mondelinge vragen, waarbij direct vragen aan het college kunnen worden gesteld. Tevens is het mogelijk om naar aanleiding van de beantwoording nieuwe en aanvullende schriftelijke vragen te stellen.

Interpellatie

Naast het stellen van schriftelijke en mondelinge vragen beschikken raadsleden ook over het recht van interpellatie. Het verzoek tot het houden van interpellatie dient voor aanvang van de raadsvergadering schriftelijk te zijn ingediend. In het verzoek dient een omschrijving te staan van het onderwerp waarover inlichtingen worden verlangd alsmede de te stellen vragen (Gemeente Westland, 2006). De raadsleden hebben gedurende deze bestuursperiode nog geen gebruik gemaakt van dit recht. Dit omdat het recht van interpellatie wordt beschouwd als een zwaar instrument waarbij ook een zekere urgentie aanwezig moet zijn (Interview 4 & 5).
Hoewel dit recht niet wordt gebruik door de raad, biedt het wel de gelegenheid voor het stellen van aanvullende vragen en dus het aangaan van de discussie met het college. In het Reglement van orde van de Westlandse gemeenteraad is het beraadslagingsscenario bij interpellatie als volgt beschreven. De interpellant krijgt als eerste het woord om het onderwerp in te leiden en zijn vragen te stellen. Vervolgens antwoordt het college in eerste termijn. De tweede termijn opent met de interpellant die een reactie op het antwoord van het college geeft. In deze termijn kunnen de overige raadsleden eveneens reageren, inclusief de leden van de fractie waar de interpellant deel van uitmaakt. Daarna reageert het college waarna de burgemeester de tweede termijn sluit (Gemeente Westland, 2006).

Een aantal respondenten wijst er op dat de extra raadsbijeenkomst van 15 juni inzake de Westlandse Zoom gezien kan worden als een interpellatiedebat. Hoewel het hier formeel geen interpellatie betrof, “had dat wellicht een betere vorm geweest dan een raadsbijeenkomst”, aldus een van de fractievoorzitters (Interview 5). Tijdens de raadsvergadering van 8 maart jl. trachtte de LPF een debat te voeren over de Westlandse Zoom. Dit deed de partij naar aanleiding van de beantwoording van de door haar gestelde artikel 26 vragen over dit onderwerp (Gemeente Westland, 2011d). Er is toen echter niet gedebatteerd over dit onderwerp omdat de coalitiepartijen zich niet goed hadden kunnen voorbereiden, zo stelt de LPF op haar website. Op aandringen van de fractie is toen besloten dat debat een maand later ook zou kunnen plaatsvinden, maar ook in april is een openbaar debat uitgebleven. Uiteindelijk is toegezegd dat het debat zal plaatsvinden op 15 juni 2011 (LPF Westland, 2011).
Recht van enquête en de Rekenkamer

Hoewel de raad grotendeels afhankelijk is van het college met betrekking tot het verkrijgen van informatie en inlichtingen (Interview 5), heeft de wetgever de raad wel voorzien van een tweetal mogelijkheden om zelf informatie te achterhalen. Door middel van eigen onderzoek op basis van het recht van enquête of middels onderzoek van de onafhankelijke rekenkamer, kan de gemeenteraad aan informatie en inlichtingen komen. Deze garanties voor informatievoorziening vormen daarmee een aanvulling op de passieve informatieverstrekking door middel van het vragenrecht (Gemeente Westland, 2006).

De Westlandse gemeenteraad heeft gekozen voor een gemengde rekenkamercommissie (RKC) met daarin zowel raadsleden als externe leden. In een position paper geeft de RKC aan een bijdrage te willen leveren aan een lerende cultuur en niet aan een afrekencultuur. Met behulp van ingesteld onderzoek adviseert de RKC de raad over welke leermomenten er onderscheiden kunnen worden in beleidsprocessen (Gemeente Westland, 2010c).

De fractievoorzitter van het CDA geeft aan de RKC een heel goed instrument te vinden. Maar dat is wat hem betreft bedoeld voor kwaliteitsverbetering en niet zo zeer voor controle van het college. Hij wijst daarbij op het position paper dat in 2010 is gepresenteerd. “Onderwerpen uit het verleden pakken en kijken wat en fout is gegaan en daar lessen uit proberen te leren”, daar is de RKC voor bedoeld aldus de fractievoorzitter (Interview 5).

Ook de fractievoorzitter van Progressief Westland vindt de RKC een goed aanvullend instrument. Dit omdat men hierbij “gedwongen wordt om eerst duidelijk een onderzoeksvraag te formuleren”. Politiek en emoties krijgen bij een dergelijk onderzoek niet de overhand (Interview 4).
In 2011 is er aan de RKC expliciet door de raad om een onderzoek naar de plannen voor de bouw van een nieuw gemeentehuis verzocht. Dit onderzoek, waar een extern onderzoeksbureau voor is ingehuurd, bevindt zich momenteel in de beginfase.

De gemeentesecretaris geeft aan dat de onlangs ingestelde onderzoeken voor het eerst onderwerpen zijn die bij de raad vandaan zijn gekomen. Alle voorgaande jaren waren onderzoeken op voordracht van het college, terwijl de rekenkamer een instrument is van de raad. “Je ziet nu dat ze voor het eerst wat onafhankelijker gedacht hebben” (Interview 11).
Met betrekking tot onderzoeken van de raad (recht van enquête) en de rekenkamercommissie is het zo dat collegeleden verplicht zijn te voldoen aan een vordering van de onderzoekscommissie tot het verschaffen van inzage in alle bescheiden waarover zij beschikken en te voldoen aan een oproep om te worden gehoord. Tevens kunnen collegeleden tijdens interviews hun handelen toelichten.

Wanneer het college na afloop van een onderzoek op de hoogte is gesteld van de uitkomsten van onderzoeken naar onderwerpen die het college aangaan, zal het college in staat worden gesteld om in de fase van de conceptrapportage te reageren op feitelijke onjuistheden (wederhoor op de feiten). Daarnaast wordt het college in de gelegenheid gesteld te reageren op het onderzoeksrapport inclusief de conclusies en aanbevelingen (bestuurlijke reactie) (Gemeente Westland, 2006).

Naast bovenstaande twee instrumenten heeft de gemeenteraad ook de mogelijkheid om informatie in te winnen over onderwerpen anders dan de informatie die men aangereikt krijgt van het college. Van deze mogelijkheid tot het inwinnen van contra-expertise wordt vrijwel nooit gebruik gemaakt.

Actieve informatieplicht

In paragraaf 7.3.1 is ingegaan op de actieve informatieplicht van het college, waarbij het college verplicht is om aan de raad alle informatie en inlichtingen te verstrekken die de raad nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken. In het Reglement van Orde van de raad is geen aanvullende regelgeving opgenomen. De Gemeentewet vormt hierbij dus de enige garantie voor informatievoorziening. 

Wel is er in het Reglement van orde bij artikel 42 een garantie opgenomen om het college te verplichten om uit eigen beweging de raad te informeren over de behandeling van moties en toezeggingen. In dit artikel staat dat het college ten minste eens per half jaar aan de raad moet rapporteren over de aangenomen moties, alsmede over de door collegeleden aan de raad gedane toezeggingen (Gemeente Westland, 2006). In de praktijk blijft deze halfjaarlijkse rapportage echter uit en vanuit de gemeenteraad zijn er geen geluiden die alsnog een naleving van dit artikel eisen (Interview 9). Een verklaring hiervoor is dat de fracties zelf hun belangrijke moties en toezeggingen volgen. “Dit is eigenlijk een taak voor de griffie (…), het zou wel handig zijn als je een volgsysteem hebt met de grote hoeveelheid moties en toezeggingen” (Interview 4). De afwezigheid van een dergelijk volgsysteem heeft tot gevolg dat moties soms lang op zich laten wachten of helemaal niet afgedaan worden. Het lijkt of deze worden vergeten door zowel raad als college.
Door het uitblijven van aanvullende regels bij de actieve informatieplicht, is er geen objectief antwoord op de vraag welke informatie en inlichtingen de raad nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken, evenals wat als een redelijke termijn voor de verstrekking van informatie kan worden beschouwd. Het is dan ook aan de gemeenteraad zelf om te beoordelen of het college zijn informatieplicht naar behoren heeft vervuld en of de raad dus voldoende relevante en tevens betrouwbare informatie en inlichtingen heeft ontvangen binnen een redelijke termijn.

Over het algemeen is de oppositie redelijk tevreden over de vervulling van de actieve informatieplicht door het college. Maar men geeft wel aan dat het college erg terughoudend is met het informeren van de raad en veel dingen op de achtergrond houdt. Zo zegt de fractievoorzitter van CU-SGP dat er niet veel dingen zijn waarvan hij achteraf vindt dat de raad daar eerder over geïnformeerd had moeten worden en dat ze dat “wel behoorlijk alert doen”. Hij vindt dat het college bij bepaalde zaken wat terughoudend is bij het informeren van de raad, wat een bepaalde geheimzinnigheid in de hand werkt en de indruk wekt dat het college de raad expres buiten dingen probeert te houden. Hierbij wordt gewezen op de informatieverstrekking rond het omvangrijke bouwproject de Westlandse Zoom. Het project heeft te kampen met veel problemen als gevolg van de economische malaise, waardoor de plannen hoogst waarschijnlijk moeten worden herzien. De oppositie is van mening dat het college rond dit project verzuimt duidelijkheid te verschaffen en daarbij om de hete brei heen draait. “Het is een schimmenspel en het is goed dat er nu ook eens een debat komt”, aldus een van de raadsleden (Interview 1). Hij doelt hierbij op de eerder genoemde de extra raadsbijeenkomst van 15 juni, welke op aandringen van de LPF plaats vindt. Over wat het debat gaat opleveren bestaat vooraf onzekerheid. “Wat het college gewoon niet wil zeggen, dat zeggen ze niet. En de coalitiepartijen die slikken gewoon wel datgene waar het college mee komt. En de oppositie krijgt wat dat betreft gewoon niet de vinger achter de deur”, aldus de fractievoorzitter van CU-SGP (Interview 1). Een raadslid van de LPF gaf aan tevreden te zijn over wat dit debat heeft opgeleverd (Interview 8).

Ook de fractievoorzitter van Progressief Westland geeft aan dat “het college de raad niet slecht informeert, maar het kan altijd beter”. Hij wijst er daarbij op dat hij vindt dat de raad een overdreven idee heeft van wat men allemaal zou moeten willen weten. “Dan krijg je zo veel informatie dat je niet meer kan schiften” (Interview 4).

Het raadslid van de LPF wijst er op dat een actieve informatieplicht op papier mooier klinkt dan dat het in werkelijkheid is. Wanneer er in het college wordt gesproken over dingen die nog niet zeker zijn, dan kan dat soort informatie nog niet openbaar worden. “Als je dingen dan al meldt in de raad, dan frustreer je het proces. Bijvoorbeeld als je in onderhandeling bent over iets”. Daarnaast worden een heleboel dingen niet verteld aan de raad. Maar wat men niet weet, wordt ook niet gemist (Interview 8).

De fractievoorzitter van de VVD geeft aan dat er, al dan niet bewust, veel dingen op de achtergrond worden gehouden door het college. Er vindt volgens hem veel achter de schermen plaats en minder in de openbaarheid (Interview 10).

De coalitiepartijen zijn tevreden over de wijze waarop het college zijn actieve inlichtingenplicht vervult. Dat het college beseft dat hij de raad nodig heeft is duidelijk, aldus een van de fractievoorzitters (Interview 2). Daarnaast is het overigens van belang om te realiseren dat de coalitiefracties sowieso een informatievoorsprong hebben op de oppositie. Hier zal later verder op worden ingegaan.

De terughoudendheid en voorzichtigheid van het college met betrekking tot het actief informeren van de raad wordt bevestigd door de bestuursadviseur en de directiesecretaris. De bestuursadviseur spreekt in dit kader van “op eieren lopen”. En dat is ook logisch volgens hem. Op het moment dat iets in de raad komt is het openbaar. Dus dan moet het gewoon goed zijn. Dingen moeten zo worden gebracht dat besluiten worden genomen en de eindstreep wordt gehaald. En dat is dan soms lastig vanwege de politieke component in de raad. “Maar daar houden ze rekening mee. Dat is gewoon part of the job” (Interview 6). Daarnaast gaat sommige informatie nooit naar de raad (Interview 9).
Het college zelf is van mening dat de actieve informering van de raad voldoende is, maar wel verbeterd kan worden. Een van de wethouders zegt daarover dat men soms wat terughoudend is met het verstrekken van informatie “Ik vind wel dat wij wat pro-actiever zouden mogen zijn” (Interview 3). De wethouder financiën deelt veel informatie in het ROF. “Dan wordt daar gezegd dat het college ergens mee bezig is en dan volgt op een later tijdstip de bredere informering van de hele raad in het openbaar” (Interview 1). Daarnaast wijst de wethouder financiën hij op het volgende. “De raad heeft recht op de juiste informatie en je moet wel afwegen hoe je het brengt. Bepaalde dossiers, die zou je best breder neer willen leggen. Maar je hebt te maken met zo veel verschillende belangen. Dat is laveren bij het proberen om de raad zo goed mogelijk mee te nemen (Interview 7).
Met betrekking tot schriftelijke mededelingen en stukken die zijn aangeboden door het college in het kader van de actieve informatieverstrekking, bestaat er de mogelijkheid voor de raad om nadere vragen te stellen. Dergelijke ingekomen stukken komen op een lijst en de raad kan beslissen om bepaalde informatie voor kennis aan te nemen of te agenderen voor beraadslaging. Van deze mogelijkheid maakt de Westlandse gemeenteraad wisselend gebruik. Tevens is er de mogelijkheid om naar aanleiding van de aangeboden informatie schriftelijke of mondelinge vragen te stellen.

Informeren en het versoepelen van beleidsprocessen

Hoewel het Westlandse college van burgemeester en wethouders soms terughoudend is bij het verstrekken van informatie en inlichtingen aan de gemeenteraad, kan het tijdig informeren van de raad ook beleidsprocessen versoepelen omdat de raad zich dan meer bewust is van de mogelijkheden en beperkingen.

De fractievoorzitter van GBW spreekt in dit kader over “ergens een bestuurlijke angel uit halen”. Dat gebeurt soms met dingen die gevoelig liggen. Dan laat het college weten dat ze er mee bezig zijn. “Want als je het koud in de raadsvergadering brengt, dan wordt het een flipperkast” (Interview 2). Een raadslid van de LPF stelt dat dit is gebeurd met de aanleg van kunstgrasvelden waarbij slechts een beperkt budget beschikbaar was. Het beleidsproces werd juist vlot getrokken doordat men wist dat niet in elke Westlandse kern een kunstgrasveld kon worden aangelegd (Interview 8). De directiesecretaris haalt hierbij de locatie van een skatebaan aan. De wethouder wilde daarbij de onderzochte locaties met de raad afstemmen (Interview 9).
Informatievoorsprong

Dat de coalitiefracties een informatievoorsprong hebben is ontegenzeggelijk waar, aldus de fractievoorzitter van GBW. Je hebt als coalitiefractie extra informatie in huis dus daar moet je ook gebruik van maken (Interview 2). Ook de fractievoorzitter van CDA zegt absoluut een informatievoorsprong te hebben op de oppositie (Interview 5). Daarnaast zijn alle oppositiefracties van mening dat de drie coalitiepartijen meer informatie tot hun beschikking hebben dan de oppositie.

De bestuursadviseur stelt omtrent de informatievoorsprong van de coalitie een gewetensvraag. In hoeverre mag men onderscheid maken tussen oppositie en coalitie bij het verstrekken van informatie? “Waar ligt die grens” (Interview 6)? Een van de wethouders geeft in dit kader aan dat de coalitie inderdaad een informatievoorsprong heeft, maar dat deze wel beperkt is. Dat is logisch volgens hem, want je wisselt nu eenmaal gedachten met elkaar. “Maar is het echt relevant, dan moet je gewoon de hele raad informeren” (Interview 7).
Andere verzoeken om informatie

De fractievoorzitter van GBW zegt de wethouders wel eens te mailen met vragen (Interview 2). Ook andere raadsleden zeggen wel eens op deze informele wijze om informatie te verzoeken (Interview 8 & 10). Een van de wethouders geeft aan een directe mail van raadsleden geen probleem te vinden. “Maar we moeten niet vergeten dat we een 100.000 gemeente zijn. Zo’n vraag wordt uitgezet en het duurt gewoon even voordat er een antwoord komt” (Interview 3).

De fractievoorzitter van de VVD geeft aan dat een tussenvorm voor het stellen van vragen wenselijk zou zijn. "De vragenronde is actueel en urgent. Artikel 26 vragen zijn een relatief zwaar middel" (Interview 10) en de termijn voor beantwoording van een dergelijke vraag is vier weken. "Er zit niets tussen. Vroeger had je de commissies waarbij je op het einde vragen kon stellen, dat was een soort tussenvorm", aldus de fractievoorzitter van de VVD (Interview 10).
Ook een van de wethouders ziet het nut van een dergelijke tussenvorm in. Er zou iedere week de mogelijkheid moeten zijn om informele vragen te stellen. Dus voor een bepaald moment de vragen indienen en “dat mensen dan binnen een dag een antwoord hebben” (Interview 3).

Vertrouwen

In de voorgaande paragrafen over sturen op afstand is al ingegaan op het vertrouwen dat bestaat tussen college en raad. Met betrekking tot het verstrekken van informatie en de invloed die dit heeft op het vertrouwen dat bestaat tussen college en raad, dient nog het volgende te worden aangehaald.

De raadsleden hebben soms het gevoel dat ze door het college buiten dingen worden gehouden. "Je wekt de indruk dat er iets te verbergen is, terwijl dat misschien helemaal niet zo is" (Interview 10).

Het college is zich ervan bewust dat de gesloten houding met betrekking tot sommige onderwerpen wantrouwen oproept. Daar komt dan ook nog bij dat raad en college op afstand van elkaar staan. “Onbekend maakt onbemind en dat is eigenlijk het grote manco”, aldus een van de wethouders. Door de raad op sleeptouw te nemen en actief te benaderen, wordt het wantrouwen wellicht ook minder (Interview 3).
7.3.3 Jaarlijkse verantwoording
Naast tussentijdse verantwoording legt het college ook jaarlijks verantwoording af aan de raad tijdens de behandeling van de jaarstukken en het jaarverslag. In onderstaande wordt ingegaan op dit verantwoordingsproces en de controlerende rol van de raad daarbij.
Jaarrekening en jaarverslag

Op 21 juni 2011 zijn de jaarstukken van Westland over het jaar 2010 behandeld in de gemeenteraad, waarmee het college verantwoording aflegt over het gevoerde beleid en het financiële beheer van het afgelopen jaar. De raad wordt hiermee in staat gesteld zijn controlerende functie in te vullen (Gemeente Westland, 2011e). 

Voorafgaand aan de behandeling van de jaarstukken gaven een aantal van de respondenten te kennen dat dit over het algemeen niet veel discussie oplevert. Een verklaring die hier onder andere door de fractievoorzitter van CU-SCP wordt gegeven is “omdat een heleboel mensen het idee hebben dat dit toch al is gebeurd” (Interview 1). Tijdens de raadsvergadering van 21 juni zegt de fractievoorzitter van de VVD het volgende. “Aan de jaarrekening kunnen we niets meer veranderen. Wat is gebeurd is gebeurd”. Daarnaast is het zo dat de jaarstukken voorafgaand aan de openbare behandeling eerst worden behandeld in het ROF, “dus veel verantwoording vindt al daar plaats” (Interview 4). Ook het college geeft aan de behandeling van de jaarstukken over het algemeen weinig spannend te vinden en dat dit onderwerp soms als hamerstuk wordt behandeld (Interview 3). Dit jaar is er echter voor het eerst sinds het bestaan van Westland een tekort op de jaarrekening, veroorzaakt door de financiële positie van het grondbedrijf door de aankopen die zijn gedaan voor het bouwproject de Westlandse Zoom. De wethouder financiën geeft aan hier wel discussie over te verwachten (Interview 7). Na afloop van de behandeling van de jaarstukken stelt de fractievoorzitter van de VVD het volgende. "Het is nauwelijks een verantwoording. De gigantische verliezen, daar wordt door de coalitiepartijen niet of nauwelijks over gesproken. Dus verantwoording van het college, dat heeft op geen enkele manier plaatsgevonden" (Interview 10).

De gemeentesecretaris geeft aan dat “het controlerende het meest optimaal merkbaar zou kunnen zijn bij de jaarrekening”. De jaarrekening is bijna een hamerstuk en hij is daarbij van mening dat de raad het college bij de jaarlijkse verantwoording niet scherp controleert. Dit was in het verleden, bij positieve resultaten van de jaarrekening, ook niet anders. “Maar heel veel van die positieve resultaten zijn natuurlijk ook bereikt omdat we sommige klussen niet opgeleverd hebben, niet gedaan hebben. Dus je hebt geld gekregen om iets uit te voeren, je voert het niet uit, dus het geld is over”. De gemeenteraad stelt hierover weinig vragen. Zo wordt er niet gevraagd wat de mensen die voor de desbetreffende klussen in de planning zaten, dan wel hebben uitgevoerd (Interview 11).

De fractievoorzitter van het CDA is van mening dat de jaarlijkse verantwoording een veel groter moment zou moeten zijn want “met een beetje pech is het gewoon een hamerstuk” (Interview 5). Tijdens de behandeling van de jaarstukken in de Westlandse gemeenteraad ligt de nadruk vooral op de financieel-technische kant. Het gaat dan om vragen over het oormerken van budgetten en het verschuiven van budgetten. Ook de voorziening die is getroffen voor de Westlandse Zoom is veelvuldig onderwerp van debat, maar ook hier gaat het om technische vragen. De resultaten van het in 2010 gevoerde beleid en de vraag of het besteedde geld de behaalde resultaten waard is, staan niet centraal binnen de jaarlijkse verantwoording. Dit blijkt onder andere uit het feit dat alleen de portefeuillehouder financiën in beeld is bij de behandeling van de jaarstukken. “De overige portefeuillehouders zijn volkomen onzichtbaar in het verantwoordingsproces”, aldus de fractievoorzitter van het CDA (Interview 5).

Naast het feit dat de jaarlijkse verantwoording vrijwel alleen maar draait om vragen van financieel-technische aard, spelen de coalitiefracties een minder kritische rol bij de controle. De fractievoorzitter van GBW wijst er op dat de coalitie sowieso niet veel commentaar zal leveren op het gevoerde beleid van het college van afgelopen jaar, “want je gaat nu eenmaal niet proberen om je eigen wethouders te tackelen” (Interview 2). Ook het CDA is spaarzaam met kritiek. “In de openbare raadsvergadering zijn we positief”, aldus de fractievoorzitter van het CDA. Wel geeft hij aan in het traject voorafgaand aan de openbare jaarlijkse verantwoording kritisch te zijn, bijvoorbeeld in het ROF (Interview 5). Tijdens de behandeling van de jaarstukken geven de raadsleden van de coalitiefracties regelmatig complimenten aan het college. Een voorbeeld is afkomstig van GBW waarbij het desbetreffende raadslid het college complimenteerde over het feit dat er dit jaar geen budgetten zijn overschreden. Hierdoor is een reparatievoorstel dit jaar niet nodig omdat de raad achteraf geen toestemming hoeft te verlenen voor de overschreden budgetten.

Informatievoorziening jaarstukken

De raad is van mening dat de jaarstukken te veel informatie bevatten. “Veels te veel papier (…) en daar ben je gewoon een hele week mee bezig”, aldus de fractievoorzitter van het CDA. Hij spreekt in dit kader ook wel van “informatie dumping” in plaats van een informatievoorziening (Interview 5). Men is van mening dan de raad met zo veel informatie niet is geholpen en dan men niet kan verwachten dat ieder raadslid deze pakketten papier gaat doorspitten. Een van de raadsleden van GBW opent zijn betoog over de jaarstukken met: “leuke stapel papier”.

De wethouder financiën geeft aan dat men in de organisatie altijd begint met een beknopt document, maar het toch altijd groeit. Desalniettemin stelt de wethouder: “naar mijn idee zou er best het nodige beknopter kunnen”. Maar daarbij wijst hij op het volgende dilemma. “Het is altijd de vraag hoe volledig je wilt zijn” (Interview 7). 

Een raadslid van de LPF geeft aan dat de financieel specialisten van de fracties in het ROF mogen meepraten over inhoudspunten die zij missen om de controlerende taak uit te voeren. In het ROF is met betrekking tot de jaarstukken dan ook de mogelijkheid om vragen te stellen (Interview 8).

7.3.4 Ontvlechting

Een wezenlijk onderdeel van de Wet dualisering gemeentebestuur is de ontvlechting van raad en college. In deze paragraaf wordt ingegaan op de praktische uitwerking van deze ontvlechting.
Onafhankelijkheid

Zowel de coalitie- als oppositiefracties zijn van mening dat raad en college in de Westlandse bestuurspraktijk weinig onafhankelijk zijn van elkaar. "Absoluut niet", is de reactie van de fractievoorzitter van de VVD (Interview 10). De gemeenteraad is “veels te lijdzaam. Ze volgen het college”, stelt de fractievoorzitter van Progressief Westland (Interview 4). 

Ook de fractievoorzitter van het CDA stelt dat de gemeenteraad volgzaam is. Hij gebruikt hierbij als metafoor de gemeenteraad die in een MaxiCosi ligt en wordt verzorgd door het college. Het is met name de oppositie die dankzij de dualisering meer instrumenten heeft gekregen en zich voelt gesterkt in zijn onafhankelijke rol. “En de coalitiepartijen doen wel hetzelfde, alleen dan een tandje minder want die spelen graag samen met het college” (Interview 5).

Een raadslid van de LPF is van mening dat de beperkte onafhankelijkheid komt door de coalitiefracties. “Ik zie niet dat er veel veranderd is sinds het monisme want je ziet zo vaak dat er overleg is met de fractievoorzitters en het college”. Daarnaast wijst hij er op dat sommige wethouders worden gespaard door de coalitie wanneer zij verantwoording moeten afleggen (Interview 8).

Een van de wethouders daarentegen geeft aan wel het gevoel te hebben dat de raad apart staat van het college. “Ik heb niet het gevoel dat hier de eigen wethouder uit de wind wordt gehouden. Maar natuurlijk zullen ze er niet op en over gaan” (Interview 3). Ook de gemeentesecretaris is van mening dat de raad onafhankelijk is van het college. Je zou ondanks het dualisme verwachten dat de coalitie het college een beetje dekt, “maar ik denk niet dat dit hier heel erg dik uit de verf komt”. Wel geeft hij aan de raad volgzaam te vinden. Dit komt omdat ze geen eigen issues hebben en alle informatie van het college voor waar wordt aangenomen. Alleen als een raadslid veel deskundigheid bezit over het desbetreffende onderwerp, “zie je wel dat die door gaat tot het gaatje” (Interview 11).
Vooral het vooraf maken van afspraken - voorbakken - wordt gezien als dooddoener voor de onafhankelijkheid. “Ik vind nu niet dat de raad een onafhankelijke positie inneemt ten opzichte van het college omdat er afspraken worden gemaakt over onderwerpen” (Interview 4).

Toch staan in de praktijk het college en (delen van) de raad soms lijnrecht tegenover elkaar. Dit was onder andere het geval bij de discussie over de zondagsopenstelling van winkels in het Westland. Maar ook bij de herijking subsidies, waar de raad ondanks de gemaakte afspraken met het college anders handelde. Een ander voorbeeld heeft betrekking op de centrumplannen voor de Westlandse kern ’s-Gravenzande. Eind maart 2011 zei de toenmalige fractievoorzitter van GBW het vertrouwen op in de coalitiefractie Westland Verstandig. Aanleiding was een verschil van mening over de positie die Westland Verstandig inneemt rond het alternatieve centrumplan voor de kern 's-Gravenzande. Leden van de fractie Westland Verstandig hebben in een advertentie in de lokale krant ‘De ‘s- Gravenzander’ openlijk steun verleend aan een actiegroep die twijfelt aan de haalbaarheid van het Centrumplan ’s-Gravenzande dat is ontwikkeld door het college. Zij doen onderzoek naar een alternatief bouwplan. Het feit dat een coalitiefractie steun verleent aan een alternatief plan dan dat van het college duidt op onafhankelijkheid. De overige fracties, inclusief oppositie, waren echter niet gecharmeerd van deze solistische actie van Westland Verstandig. Hun onafhankelijkheid werd niet gewaardeerd.

Controle

De bestuursadviseur is van mening dat de raad zich controlerend opstelt. “De vraag is alleen op wat voor niveau de controle is”, aldus de bestuursadviseur (Interview 6). De directiesecretaris sluit zich hier bij aan. “Dat doen ze wel kritisch maar soms denk ik wel te veel op details en te weinig op hoofdlijnen” (Interview 9). Toch heeft de Westlandse gemeenteraad zich ook in grote dossiers op hoofdlijnen neergezet als kritische controleur van het college. Voorbeelden zijn de verlening van een groot bedrag aan Dario Fo, een organisatie op het gebied van kunst en cultuur. Maar ook de bouw van een nieuw gemeentehuis, het bouwproject de Westlandse Zoom en de herijking van de subsidies zijn voorbeelden.

Een van de wethouders geeft aan niet te vinden dat de raad zich erg kritisch opstelt ten opzichte van het college. “Ik heb er persoonlijk geen last van. Maar het hangt er van af hoe je zelf in dossiers zit” (Interview 7). De gemeentesecretaris vindt de wijze waarop de raad het college controleert slecht en geeft aan dat op een heleboel onderdelen de controle geen echte scherpte heeft. “Wat opvalt is dat er heel weinig doorgevraagd wordt op de afwijkingen. Eigenlijk niet” (Interview 11).
De raad heeft volgens de fractievoorzitter van Progressief Westland niet helder voor zichzelf geformuleerd hoe men tegenover het college staat en wat men doet met verstrekte informatie. Als het zo uitkomt dan wordt de informatie gebruikt voor controle en anders laat men het liggen (Interview 4). Dit komt onder andere doordat deze raad geen vuist kan maken tegen het college omdat het machtsblok van de coalitie niet mee doet, aldus de fractievoorzitter van CU-SGP. Alleen dan kun je het college onder druk zetten. “Maar ja, zo is deze coalitie niet. Ze durven gewoon niet. Men laat het zich welgevallen. Je kan alleen maar iets controleren als degene die gecontroleerd moet worden alle feiten op tafel legt. En dat gebeurt ook wel met een aantal zaken, maar dat zijn minder gevoelige zaken”. Hij stelt dat het soms lastig is om steun te vinden voor kritiek op het college. “En waarom? Met je controlerende functie optimaal uitvoeren, daar krijg je geen stemmen mee” (Interview 1).

De directiesecretaris wijst er op dat er in de raad soms heftige discussies plaatsvinden waarbij “je denkt dit gaat nooit meer goed komen. Dan verwacht je nog van alles en dan is de tweede termijn over en wordt het gewoon vastgesteld”. Dus ondanks felle kritiek kan een voorstel er ongeschonden doorheen rollen. Alsof men beseft dat er nu eenmaal besluiten genomen moeten worden en dingen er doorheen moeten (Interview 9). Een van de wethouders stelt in dit kader het volgende. “Deze raad voelt zich absoluut medeverantwoordelijk voor de dingen die er gaande zijn. Zowel bij het monisme als het dualisme ben je uiteindelijk samen verantwoordelijk voor het bestuur van de gemeente”. Hij ziet graag een situatie waarin raad en college samenwerken met behoud van de verantwoordelijkheden. “Samenwerkend dualisme. En kritisch is prima. Dat is ook een taak van de raad. Maar uiteindelijk moet je het toch samen doen” (Interview 7). De fractievoorzitter van de VVD beaamt dit en stelt dat het niet goed is om aanhoudend te vechten. "Je moet dingen wel scherp houden maar niet non-stop strijden. Het uiteindelijke doel is dat er besluiten worden genomen die goed zijn voor het Westland". En dat overstijgt partijpolitieke belangen, aldus de fractievoorzitter van de VVD (Interview 10).
Daarnaast is zoals al eerder is aangehaald bij de jaarlijkse verantwoording, de coalitie in de openbaarheid minder kritisch ten opzichte van het college. "Je hebt er geen enkel belang bij om je eigen wethouder aan te vallen" (Interview 10).
Behoefte aan controle

De Westlandse gemeenteraad heeft behoefte aan controle van het college. Ze richten zich daarbij veelal niet op output en resultaten, maar op controle van de uitwerking en het uitvoeringsproces.

Deze behoefte is ontstaan als gevolg van de mandatering van een groot aantal bevoegdheden aan het college, aldus de fractievoorzitter van de VVD. Hij is van mening dat “te veel taken misschien te makkelijk zijn weggegeven aan het college”. Bijvoorbeeld investeringen tot 250.000 euro, “daar heeft het college een mandaat voor gekregen om dat naar goeddunken te kunnen benutten zonder de raad daarbij te betrekken”. Hij wijst daarbij op een dossier waarbij een organisatie een subsidie van 250.000 euro wilde ontvangen. De raad heeft hier toen een stokje voor gestoken omdat de raad middels jaarrekeningen aan kon tonen dat de desbetreffende organisatie dit bedrag niet nodig zou hebben. Het college heeft er toen echter op een later moment voor gekozen om deze subsidie een investering te noemen, zodat de raad buiten dit besluit kon worden gehouden. “Volledig achter de schermen, terwijl ze weten dat het merendeel van de raad dit niet de goede weg vindt” (Interview 10).

Daarnaast zitten veel risico’s in de private tak van de gemeente, waar je als gemeente helemaal geen controle over hebt. Deze verbintenissen met private partijen worden veelal afgeschermd van de openbaarheid in verband met het in geding komen van belangen. “Maar daar gaan wel tientallen miljoenen in om”. Eén wethouder stuurt alles aan, zonder dat de raad hier zicht op heeft. “Daar wil je wel grip op houden, ook al is dat soms lastig” (Interview 10).

Omdat het college zich bewust is van de controlerende functie van de raad, wordt hier soms op aangestuurd. Een raadslid van de LPF geeft aan dat het college wel eens een bliksemafleider in bepaalde stukken zet. “Er moet dan wat sneuvelen en dat zal dat dan wel worden. En dan trekt in een heel pakket met maatregelen één punt de aandacht waardoor vervolgens de rest er doorheen komt” (Interview 8).

Sanctionering

De raad heeft verschillende mogelijkheden om het college te sanctioneren. Het gaat hierbij om zowel formele als informele sancties.

Wanneer we kijken naar de formele sancties dan geeft artikel 49 van de Gemeentewet de mogelijkheid aan de raad om het college te sanctioneren door het opzeggen van het vertrouwen in één of meer wethouders met behulp van een motie van wantrouwen. Dit leidt tot het ontslag van de betrokken wethouders (Overheid, 1992). Een mildere sanctie is de motie van afkeuring, welke kan worden ingediend om afkeuring kenbaar te maken over een van de collegeleden of het college als geheel. Een motie van afkeuring zegt niet het vertrouwen op in het college, maar kan worden opgevat als een ernstige waarschuwing. Wordt een dergelijke waarschuwing niet ter hand genomen, dan zal de gemeenteraad over kunnen gaan tot de indiening van een motie van wantrouwen. Een derde sanctie is een motie van treurnis. Hiermee geeft de raad op een relatief milde, maar wel serieus gemeende wijze aan dat de gemeenteraad ernstige vermoedens heeft dat het college niet adequaat heeft gehandeld en in gebreke is gebleven. Ook deze motie moet als waarschuwing worden opgevat (Gemeente Leudal, 2008). Dan is er op de vierde plaats ook nog een gewone motie. Een motie is een korte en gemotiveerde verklaring over een onderwerp waarbij een oordeel, wens, verzoek of opdracht wordt uitgesproken door de raad. Door middel van een motie vraagt de raad aan het college om iets te doen of om juist na te laten (Gemeente Westland, 2006). Hiermee kan het college worden (bij)gestuurd. Een andere formele sanctie in het kader van bijsturing is het amendement. Dit is een voorstel tot wijziging van een ontwerpverordening of een ontwerpbesluit. Door het aannemen van een amendement is het college verplicht om het gewijzigde besluit uit te voeren (Gemeente Westland, 2006).
Naast bovenstaande formele sanctiebevoegdheden bestaan er nog een aantal informele en impliciete sanctiemiddelen. Hierbij kan worden gedacht aan negatieve publiciteit of de openbaarmaking van een negatief oordeel over het college, bijvoorbeeld door het stellen van vragen of het instellen van een onderzoek. Daarnaast kan de extra raadsbijeenkomst met als onderwerp de Westlandse Zoom worden geïnterpreteerd als een bijeenkomst waarbij het college op het matje is geroepen door de raad.

Met betrekking tot het stellen van schriftelijke vragen dient te worden opgemerkt dat er aan de overschrijding van de beantwoordingstermijn geen sancties verbonden zijn. Het college kan meerdere malen een uitstelbrief verzenden aan de raad, waardoor de beantwoording de termijn van vier weken ruim kan overschrijden. Ook met betrekking tot het niet verstrekken van alle informatie kan de raad het college niet sanctioneren. “Je weet nooit hoeveel informatie niet wordt gegeven” (Interview 10).

Hoor en wederhoor

Het college is van mening dat er voldoende mogelijkheid is om hun handelen toe te lichten (Interview 3). Een van de wethouders geeft wel aan dat de controle “soms best wel eens wat objectiever zou mogen, hoor en wederhoor. Maar zo zit de pers ook niet in elkaar” (Interview 7). Ook de gemeentesecretaris geeft aan dat de raad soms wel heel gemakkelijk negatief oordeelt (Interview 11).
7.4 Afsluiting

In dit hoofdstuk is een empirische beschrijving gegeven van de wijze waarop de aansturing en controle van het college door de raad plaatsvindt in de praktijk van de gemeente Westland. Deze beschrijving is gebaseerd op observatie, interviews en bestaande documenten.

Hoofdstuk 8
Analyse

8.1 Inleiding
In dit hoofdstuk zal de brug worden gelegd tussen empirie en theorie. De beschreven bestuurspraktijk in hoofdstuk zeven zal worden geanalyseerd door middel van de in hoofdstuk vier uiteengezette theoretische verdieping. Paragraaf 8.2 zal gaan over sturen op afstand en paragraaf 8.3 over publieke verantwoording. Op basis van deze analyses zal in paragraaf 8.4 worden ingegaan op de minimale invulling van het dualisme in Westland. Vervolgens kan in paragraaf 8.5 een uitspraak worden gedaan over de geldigheid van de veronderstellingen over sturing en verantwoording die ten grondslag hebben gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur. Hiermee wordt een antwoord gegeven op deelvraag zeven en acht, welke betrekking hebben op de gevolgen van de praktische invulling in Westland van de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen raad en college voor de geldigheid van de veronderstellingen. Ten slotte zal in paragraaf 8.6 worden ingegaan op de verklaringen die kunnen worden aangedragen voor de discrepantie tussen de theoretische veronderstellingen en de geldigheid van die veronderstellingen in de praktijk van Westland.

8.2 Sturen op afstand

In deze paragraaf zal de wijze waarop de Westlandse gemeenteraad het college op afstand aanstuurt worden geanalyseerd. Dit wordt gedaan aan de hand van de drie theoretische variabelen die centraal staan binnen de theorie over sturen op afstand, namelijk sturen op hoofdlijnen, sturen op budget en outputsturing.
8.2.1 Sturen op hoofdlijnen

De Westlandse gemeenteraad stuurt niet op hoofdlijnen. Dit komt omdat de raad zijn kaderstellende rol, waarin hoofdlijnen geformuleerd dienen te worden, onvoldoende uitvoert.

Het college van burgemeester en wethouders legt de kaders voor aan de raad, die vervolgens door de raad worden vastgesteld. Hoewel de vaststelling er voor zorgt dat de kaders in theorie van de raad zijn, blijven het in de praktijk de kaders van het college. Het is immers het college dat de kaders opstelt. De raad is bij het overgrote deel van de onderwerpen niet vooraf betrokken bij het opstellen van de beleidskaders maar alleen bij de formele besluitvorming. Dit impliceert dat de hoofdlijnen wel worden gepositioneerd als randvoorwaarden voor beleid, maar dat het daarbij niet gaat om de hoofdlijnen die zijn gesteld door de gemeenteraad als moederorganisatie.

Naast de minimale input van de raad op kaders met betrekking tot onderwerpen die zijn aangedragen door het college, voert de raad nauwelijks initiatieven aan voor de eigen agenda. De raad heeft zelf weinig issues waar men iets van wil vinden en daar vervolgens ook de randvoorwaarden voor wil scheppen.

Toch dienen er met betrekking tot sturing op hoofdlijnen door de raad een tweetal kanttekeningen te worden gemaakt. De eerste kanttekening heeft betrekking op de sturing van de coalitiefracties middels het coalitieakkoord. Deze fracties hebben indirect invloed op de gestelde kaders omdat zij middels het coalitieakkoord de input hebben geleverd op het CWP, welke de basis vormt van de kaders. Omdat het hier in de praktijk een minimale en impliciete vorm van invloed betreft waarbij de randvoorwaardelijke invulling van de kaders buiten beschouwing blijft, is deze vorm van sturing op hoofdlijnen niet significant.
De tweede kanttekening heeft betrekking op de sturingsmogelijkheden voor de coalitiefracties. De coalitiefracties hebben ontegenzeggelijk meer mogelijkheden om het college aan te sturen dan de oppositiefracties. Het is immers de coalitie die regelmatig bij elkaar komt met wethouders en daarbij met elkaar spreekt over dossiers. Dergelijke gesprekken kunnen leiden tot veranderende inzichten. Daarnaast worden soms afspraken gemaakt over deze dossiers. Een opvallende bevinding in dit kader is dat de meningen zeer verdeeld zijn over de daadwerkelijke invloed van de coalitiefracties bij dergelijke sturingsmogelijkheden. De oppositie heeft hier niet direct zicht op maar geeft aan op basis van ervaringen zeker te zijn van het feit dat er dingen worden afgesproken door de coalitie en het college. De coalitiefracties geven aan wel degelijk meer invloed te hebben op beleid. Daarentegen is men aan de kant van het college van mening dat deze vorm van sturing en invloed vanuit de coalitie wel meevalt. De coalitie wordt te weinig meegenomen in belangrijke dossiers, afspraken zijn niet hard en duidelijk, de coalitie handelt soms anders dan vooraf was afgesproken en de coalitiefracties staan soms lijnrecht tegenover elkaar of het tegenover college. Een oordeel over de significantie van de input van de coalitie is daarom lastig. Wel staat vast dat de oppositie dergelijke mogelijkheden tot sturing niet heeft.

De combinatie van een raad die vooraf te weinig wordt betrokken bij het beleid en een deel van de raad die - in de ogen van de oppositie - wel extra mogelijkheden heeft om te sturen, zorgt ervoor dat er veel wantrouwen aanwezig is. Wantrouwen jegens het college omdat de raad het idee heeft dat men regelmatig buiten belangrijke dingen wordt gehouden en niet voldoende betrokken wordt bij de beleidsvorming. Maar ook wantrouwen tussen de coalitie- en oppositiefracties omdat de coalitie ‘onder één hoedje speelt’ met het college en voorafgaand aan het debat afspraken maakt waardoor de besluiten vaak al vast liggen. Ook de stemdiscipline die bestaat binnen de coalitiefracties speelt een rol bij het wantrouwen van de oppositie tegen het machtsblok van de coalitie.

De bevinding dat raadsfracties elkaar wantrouwen impliceert dat de wetgever bij de dualisering de raad ten onrechte neerzet als een collectief orgaan dat de hoofdlijnen voor het beleid bepaalt door middel van kaderstelling.

Een gevolg van het feit dat de raad vooraf te weinig wordt betrokken bij het opstellen van de kaders is dat raadsleden op andere momenten in het beleidsproces proberen te sturen. Het betreft hier dan voornamelijk sturing op details en het niveau van uitvoering - de hoe vraag -. De hoofdlijnen zijn immers al zijn vastgelegd bij kaderstelling. Dit zorgt er voor dat veel aandacht van de gemeenteraad uitgaat naar punten waar de raad zich eigenlijk niet mee bezig zou moeten houden. Uit deze inspanningen om toch het college aan te kunnen sturen blijkt dat er binnen de Westlandse gemeenteraad wel degelijk behoefte aan sturing bestaat, zowel bij coalitie als oppositie. Deze sturing geschiedt echter op het verkeerde moment in het beleidsproces en daardoor tevens op het verkeerde niveau.

Met de focus op details hangt samen dat de gemeenteraad zich te weinig richt op de te behalen resultaten en output van beleid. Deze focus zou immers tot uiting moeten komen bij het stellen van de kaders, waarbij de randvoorwaarden voor het behalen van resultaten worden gespecificeerd. Maar de vraag wat uiteindelijk bereikt dient te worden met het beleid - de wat vraag - lijkt een veel kleinere rol te spelen dan hoe dit resultaat bereikt dient te worden.

Dat de raad zich veel bezig houdt met details en het niveau van uitvoering in plaats van de hoofdlijnen komt niet alleen doordat de raad niet vooraf stuurt. Dit hangt tevens samen met het feit dat raadsleden regelmatig worden benaderd door burgers. De burgers kaarten problemen aan die spelen op een laag abstractieniveau en raadsleden gaan hier vervolgens mee aan de slag. Hierdoor ontstaat een preoccupatie met details die samenhangen met bijna individuele belangen.

Ten slotte is een belangrijke bevinding dat profilering een grote rol speelt binnen de Westlandse gemeenteraad. Er wordt meer politiek bedreven wanneer de mogelijkheid zich voor doet om in de pers te komen. Enerzijds als PR voor de individuele fracties met het oog op de verkiezingen. Anderzijds met het oog op sturing. Door in de pers aandacht te creëren voor een standpunt, kan een sneeuwbaleffect ontstaan waarbij steeds meer mensen zich bij het desbetreffende standpunt aansluiten. Dit is vooral voor de oppositiefracties een belangrijk sturingsmiddel.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Hoofdlijnen als randvoorwaarden
	Niet aanwezig
	Hoofdlijnen vormen de randvoorwaarden van beleid. De hoofdlijnen zijn echter geformuleerd door het college. De raad is alleen betrokken bij de formele besluitvorming en niet direct bij de inhoud, wat betekent dat het niet de hoofdlijnen van de raad zijn die fungeren als randvoorwaarden.

	Geen focus op details
	Niet aanwezig
	De raad richt zich voornamelijk op details in plaats van hoofdlijnen, omdat de hoofdlijnen al bij de kaderstelling zijn vastgelegd. Betrokkenheid van burgers en profilering spelen hierbij een rol.

	Focus op een te behalen doel / resultaat (het wat)
	Niet aanwezig
	De raad stelt geen doelen/gewenste resultaten. Deze worden door het college gesteld.

	Geen focus op de wijze waarop dat doel / resultaat behaalt dient te worden (het hoe)
	Niet aanwezig
	De raad is niet bezig met welke resultaten bereikt moeten worden door het college met inachtneming van bepaalde randvoorwaarden maar meer met hoe deze resultaten bereikt dienen te worden.

	Vertrouwen in de uitvoerder
	Niet aanwezig
	Het college geniet weinig vertrouwen van de raad en dan met name de oppositie omdat het college de raad weinig betrekt en afspraken maakt met de coalitiefracties.


8.2.2 Sturen op budget

De gemeenteraad stuurt het college niet aan door middel van het stellen van prioriteiten met budgetten. Westland heeft een programmabegroting waarbij heldere doelstellingen per politiek thema staan beschreven. Tevens is aangegeven welke acties zullen worden ondernomen om de desbetreffende doelstellingen te halen. Het is echter zo dat de begroting wordt opgesteld door het college en vrijwel volledig gebaseerd is op het CWP. Zeker nu er in het kader van de bezuinigingen geen nieuw beleid meer wordt gemaakt. De betrokkenheid van de gemeenteraad is bij het opstellen van de begroting en het bepalen van de prioriteiten minimaal. Het college heeft hierbij de leiding en legt de begroting voor aan de raad. Deze kleine rol bij de opstelling is zowel op de coalitie als oppositie van toepassing. Middels moties trachten fracties bij te sturen, maar de grote lijnen liggen vast.

Er kan daarbij tevens worden gesteld dat de begroting de financiële vertaling van de hoofdlijnen van beleid vormt. Maar opnieuw betreft het hier de hoofdlijnen die zijn gesteld door het college en niet door de raad. Voortbordurend op de vorige paragraaf blijkt hieruit opnieuw dat de raad geen focus heeft op output en resultaten. Het opstellen hiervan wordt immers door het college ter hand genomen.

Een kanttekening die bij de betrokkenheid van de raad met betrekking tot het opstellen van de begroting dient te worden gemaakt is de invloed van de coalitiefracties op de begroting. De begroting is gebaseerd op het CWP welke op zijn beurt weer is gebaseerd op het coalitie akkoord. Hiermee oefenen de coalitiefracties indirect invloed uit op de begroting. Maar van daadwerkelijke sturing op budget kan in dit kader niet worden gesproken

Daarnaast is het voor de coalitiefracties gemakkelijker om bij te sturen middels moties omdat zij een meerderheid in de raad vormen. Voor de oppositie daarentegen zijn de sturingsmogelijkheden beperkt ten opzichte van het machtsblok van de coalitie. Dit heeft dan ook tot gevolg dat de oppositiefracties de begroting niet beschouwen als een politiek instrument omdat het CWP leidend is en de coalitie hier een groot aandeel in heeft. 

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Heldere doelstellingen per politiek thema
	Niet aanwezig
	Hoewel de begroting wel degelijk heldere doelstellingen per politiek thema bevat, is het document opgesteld door het college met vooraf alleen indirecte betrokkenheid van de raad en dan met name de coalitie.

	Financiële vertaling van hoofdlijnen
	Niet aanwezig
	De begroting vormt de financiële vertaling van de hoofdlijnen. Deze hoofdlijnen zijn echter niet gesteld door de raad maar door het college. Het college is verantwoordelijk voor de opstelling van de kaders en de prioriteiten zonder vroegtijdige betrokkenheid van de raad.

	Begroting beschouwen als een politiek instrument 


	Niet aanwezig
	De oppositie beschouwt de begroting niet als politiek instrument omdat het de coalitie is die dankzij het CWP het voortouw kan nemen. Het college legt het document voor en de raad kan alleen achteraf wat bijsturen.


8.2.3 Outputsturing

De gemeenteraad geeft aan het college de opdracht om het coalitieakkoord te vertalen in een collegewerkprogramma. Het CWP vormt vervolgens de input voor de begroting. In die zin kunnen het CWP en de begroting worden beschouwd als een contract tussen de raad als moederorganisatie en het college als verzelfstandigde organisatie. Hoewel middels het coalitieakkoord de speerpunten van de coalitiefracties in het CWP terecht komen, kan er niet worden gesproken van sturing op output. Het is namelijk zo dat het college in het CWP en de begroting de gewenste resultaten specificeert en prioriteiten stelt. De raad is hier niet direct bij betrokken. Het CWP mag dan gebaseerd zijn op het coalitieakkoord, het is een document van het college. Dit gaat in belangrijke mate ook op voor de begroting omdat de directe invloed van de raad hierbij ook beperkt is. Wel is het zo dat in tegenstelling tot het CWP, de begroting vastgesteld dient te worden door de gemeenteraad. Dit maakt de begroting een document van beide bestuursorganen.

Een belangrijke nuance is dat het coalitieakkoord niet van de gehele raad is, maar alleen van de coalitiefracties. Oppositiefracties hebben hierbij dus niet de mogelijkheid om het college aan te sturen omdat zij geen rol spelen bij de opstelling van het coalitieakkoord en daaruit voortvloeiend indirect invloed hebben op het CWP en de begroting.

Met betrekking tot het gebruik van prestatie-indicatoren kan worden gesteld dat dit van toepassing is. In de begroting staan naast de gespecificeerde resultaten tevens prestatie-indicatoren opgenomen om zo te kunnen meten of de gewenste doelen worden behaald. Maar net als bij de bepaling van de gewenste resultaten, zijn ook de prestatie-indicatoren afkomstig van het college. De raad is niet betrokken bij de opstelling hiervan en maakt tevens weinig gebruik van dit instrument om de output van het college te bekijken. Ook hieruit blijkt dat de raad weinig focus heeft op output.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Gewenste resultaten specificeren
	Niet aanwezig
	Er worden gewenste resultaten gespecificeerd. Dit wordt echter gedaan door het college en niet door de raad.

	Gebruik prestatie-indicatoren
	Niet aanwezig
	Er worden prestatie-indicatoren gebruikt. Deze worden echter door het college opgesteld en niet door de raad.

	Contract tussen moeder- en verzelfstandigde organisatie
	Wel aanwezig
	Het CWP is afgeleid van het coalitie akkoord en kan daarom worden beschouwd als een contract tussen het college als verzelfstandigde organisatie en de coalitiefracties van de raad als moederorganisatie.


8.3 Publieke verantwoording

In deze paragraaf zal de wijze waarop het college publieke verantwoording aflegt aan de Westlandse gemeenteraad worden geanalyseerd. Dit wordt gedaan aan de hand van de drie theoretische variabelen die centraal staan binnen de theorie over publieke verantwoording, namelijk informeren, debatteren en concluderen.

8.3.1 Informeren

Bij de invoering van het dualisme heeft de wetgever gezorgd voor een aantal instrumenten die de informatievoorziening vanuit het college richting de raad moeten garanderen. Dit is noodzakelijk omdat door de ontvlechting de informatie over wat zich afspeelt in de uitvoering geconcentreerd is bij het college als actor.

Deze garantie bestaat allereerst uit een passieve inlichtingenplicht waarbij de raad als forum om informatie en inlichtingen kan vragen bij het college als actor. Hierdoor wordt de raad in staat gesteld om het college te controleren op punten die de raad nodig acht. Dit instrument heeft echter zijn controlerende functie verloren in Westland. Het stellen van vragen wordt voornamelijk aangewend als PR voor de desbetreffende fractie. Het controleren van het college lijkt daarbij grotendeels uit het oog te zijn verloren. Slechts een enkele keer worden scherpe vragen gesteld die - naast profilering - ook daadwerkelijk kritische controle beogen, maar het gros is gericht op profilering.

Daarnaast is het niveau van de gestelde vragen vaak laag en betreffen ze details en uitvoering.

De mondelinge vragen worden altijd tijdig beantwoord. Bij de schriftelijke vragen komt het regelmatig voor dat de beantwoordingstermijn wordt overschreden. Maar deze overschrijding van de termijn is over het algemeen niet significant.

Op de tweede plaats bestaat de garantie van de informatievoorziening uit een actieve inlichtingenplicht waarbij het college als actor verplicht is om uit zichzelf alle informatie en inlichtingen te verstrekken die de raad nodig heeft voor de uitoefening van zijn functies. Kanttekening hierbij is dat er geen nadere regels bestaan omtrent deze plicht, waardoor dit instrument in theorie mooier lijkt dan in de praktijk het geval is. Het college stelt zich terughoudend op wanneer het gaat over het informeren van de raad. Dit hangt samen met het feit dat wanneer iets naar de raad gaat, deze informatie ook openbaar wordt voor het publiek. Dingen die nog niet hard of zeker zijn, gevoelige zaken en bijvoorbeeld zakelijke belangen zorgen ervoor dat het college terughoudend is bij het informeren. Daarnaast is er in bepaalde dossiers sprake van een bewuste informatieasymmetrie omdat het college niet altijd volledig is en sommige informatie nooit deelt met de raad. De terughoudende houding van het college wekt wantrouwen op binnen de gemeenteraad waardoor kan worden gesteld dat er geen sprake is van voldoende en betrouwbare informatie en inlichtingen.

Ondanks de terughoudendheid van het college is de raad over het algemeen tevreden over de invulling van de actieve inlichtingenplicht. Nuance hierbij is dat de raad geen zicht heeft op welke informatie niet aan hen wordt verstrekt die wellicht wel noodzakelijk is voor controle.

Een kanttekening die dient te worden gemaakt met betrekking tot de informatievoorziening richting de raad heeft betrekking op de informatievoorsprong die de coalitiefracties hebben ten opzichte van de rest van de raad. Dit als gevolg van fractieoverleg met wethouders en coalitieoverleg met het college.

Ten behoeve van de informering van de raad is het college verplicht om de raad elk half jaar te informeren over de behandeling van moties en toezeggingen. In de praktijk blijft deze informatieverstrekking echter uit. Daarnaast beschikt de raad zelf ook niet over een systeem voor het volgen van moties, amendementen en toezeggingen. De fracties houden dit zelf bij.
Naast de passieve en actieve inlichtingenplicht bestaat er nog een garantie, namelijk de jaarstukken. De jaarstukken die ten behoeve van dit jaarlijkse verantwoordingsmoment worden verstrekt aan de raad, bevatten te veel informatie waardoor controle wordt bemoeilijkt.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Garanties voor informatievoorziening
	Wel aanwezig
	Er zijn garanties aanwezig voor informatievoorziening, namelijk de passieve en actieve inlichtingenplicht.

	Tijdige verstrekking van informatie en inlichtingen
	Wel aanwezig
	Raad is tevreden over de tijdigheid van de verstrekte informatie en inlichtingen.

	Voldoende en betrouwbare informatie en inlichtingen
	Niet aanwezig
	De raad is van mening dat het college terughoudend is met het verstrekken van informatie en inlichtingen. Daarnaast is er sprake van een bewuste informatieasymmetrie omdat het college niet altijd volledig is en sommige informatie nooit deelt met de raad.

Met betrekking tot de jaarlijkse verantwoording wordt te veel informatie verstrekt aan de raad waardoor de controle ook wordt bemoeilijkt.


8.3.2 Debatteren

De raad stelt zich redelijk controlerend op ten opzichte van het college. Deze controle heeft echter vaak betrekking op details en het niveau van uitvoering in plaats van de hoofdlijnen of de resultaten van beleid.

Binnen de verantwoordingsrelatie tussen de raad als forum en het college als actor beschikt de raad over voldoende mogelijkheden om aanvullende vragen te stellen. Tijdens het debat kunnen zowel raad als college op elkaar reageren in de eerste en tweede termijn. Deze discussies kunnen soms fel zijn. Kanttekening hierbij is dat ondanks dergelijke felle discussies, voorstellen regelmatig ongeschonden door de raad worden vastgesteld. Hierdoor lijkt de raad meer op een ‘goedkeur orgaan’ dan een controle orgaan. Dit kan enerzijds komen door de focus op profilering waarbij een fractie wil scoren door publiekelijk wat van zich te laten horen. Anderzijds kan dit komen doordat de raad beseft dat besluiten nu eenmaal genomen moeten worden. Deze tweede verklaring lijkt echter in de meeste gevallen minder voor de hand liggend, omdat de kritische discussie suggereert dat er aan een bepaald voorstel nog van alles mankeert en ondanks dat dan toch zou worden vastgesteld. 

Bij tussentijdse verantwoording van het college middels het vragenrecht is de mogelijkheid aanwezig om nadere vragen te stellen. Van deze mogelijkheid wordt echter weinig gebruik gemaakt. Dit hangt niet per se samen met de kwaliteit van de informatieverstrekking vanuit het college, maar met het feit dat de raad beperkt bezig is met het controleren van het college. Zoals in de voorgaande paragraaf is gesteld, is vooral politieke profilering een reden om vragen te stellen.

Met betrekking tot de vragenronde heeft dit ertoe geleid dat een groot deel van de raadsleden vroegtijdig vertrekt en de beantwoording niet afwacht. Dit betekent dat formeel het college wel de mogelijkheid krijgt om zich nader te verklaren, maar dat in de praktijk niet naar de beantwoording wordt geluisterd door de raad.

Met betrekking tot de schriftelijke vragen heeft het college formeel vier weken de tijd om een antwoord te formuleren op de vragen. In de praktijk is het echter zo dat de schriftelijke vragen direct naar de pers worden gestuurd en daardoor worden gepubliceerd voordat deze zijn beantwoord door het college. Hierdoor worden onjuistheden en eventuele foutieve conclusies in de vraagstelling breed verspreid, wat belangrijke gevolgen heeft voor de beeldvorming. Hoewel het college dus wel formeel de mogelijkheid heeft om zijn optreden toe te lichten en de onjuistheden in de vraagstelling recht te zetten, blijkt dit in de praktijk lastig omdat de toon in de pers al is gezet. Ook dit hangt samen met de grote rol die profilering en publicitair scoren speelt binnen de raad. Desalniettemin worden er soms wel scherpe en kritische schriftelijke vragen gesteld.

Bij de jaarlijkse verantwoording van het college, welke in de praktijk veel weg heeft van een hamerstuk, wordt weinig doorgevraagd door de raad. De vragen die worden gesteld zijn voornamelijk van financieel-technische aard. De beleidseffecten en resultaten blijven echter buiten beschouwing. Daarnaast vindt veel verantwoording met betrekking tot de jaarstukken al plaats in de besloten vergaderingen van het ROF. Hierdoor is het college maar in beperkte mate genoodzaakt is om zijn handelen nader toe te lichten en zich publiekelijk te verantwoorden.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Voldoende gelegenheid voor het stellen van vragen door het forum
	Wel aanwezig
	De mogelijkheden zijn er, alleen worden deze niet altijd gebruikt door de raad. Hangt samen met de focus op profilering en publicitair scoren.

	Voldoende gelegenheid voor actor om zijn optreden toe te lichten
	Niet aanwezig
	Formeel is deze gelegenheid er, maar in de praktijk is de wederhoor beperkt. Dit omdat de raad zich niet opstelt als zeer kritische controleur van het college. Profilering lijkt ook bij de controle een belangrijke rol te spelen. 

	Hoor en wederhoor
	Niet aanwezig
	Geen 'hoor' want raad is weinig controlerend en meer gespitst op profilering. Daardoor is 'wederhoor' ook niet altijd noodzakelijk.


8.3.3 Concluderen

De Westlandse gemeenteraad is niet onafhankelijk van het college. Dit heeft alles te maken met het feit dat de coalitie verbonden is aan het college en hier ook mee samenwerkt. Het komt vaak voor dat coalitie en college afspraken maken over onderwerpen. Dit voorbakken creëert een situatie waarbij de raad lastig zijn controlerende functie kan uitoefenen, omdat deze wordt belemmerd door de gemaakte afspraken.

Toch zijn er ook gevallen te noemen waarbij de coalitiefracties zich tegen het college of tegen elkaar keren. Dergelijke gevallen doen zich echter niet significant vaak voor waardoor er in het gros van de gevallen geen sprake is van afstand en onafhankelijkheid.

Daarnaast is de gemeenteraad niet onafhankelijk omdat zowel oppositie als coalitie erg volgzaam zijn aan het college. De informatie die door het college wordt verstrekt met betrekking tot dossiers wordt door de raadsleden aangewend voor het nemen van besluiten. Er wordt nooit contra-expertise ingewonnen op de collegestukken. Nuance hierbij is wanneer een raadslid een bepaald dossier erg goed kent en dus kennis van zaken heeft, deze wel kritische noten kraakt. Het betreft hier echter een beperkt aantal raadsleden bij een beperkt aantal dossiers.

Ten slotte zijn de coalitiefracties minder kritisch bij het controleren van het college. Geen van hen heeft er belang bij om de eigen wethouder neer te halen. Dit heeft belangrijke implicaties voor de uitoefening van de controlerende functie van de raad, want de coalitie stelt zich minder kritisch op en de oppositie heeft weinig mogelijkheden omdat zij niet opkunnen tegen ‘de macht van het getal’ van de coalitiefracties. Hierdoor wordt het college zelden sterk aan de tand gevoeld. 

De raad heeft redelijk reële formele sanctiemiddelen ten opzichte van het college. Door middel van moties en amendementen kan de raad het college bijsturen. Dergelijke voorstellen worden dan ook vaak ingediend en aangenomen. Kanttekening is dat er wel een meerderheid van de raad achter de wijziging moet staan als het college de motie of het amendement niet uit zichzelf overneemt. Dit maakt het gebruik voor de oppositiefracties soms wat lastiger.

De motie van wantrouwen, de motie van afkeuring en de motie van treurnis zijn minder reële sanctiemiddelen. Ze worden zelden gebruikt omdat deze instrumenten zeer zwaar zijn. Zeker de motie van wantrouwen, omdat de coalitie niet snel het eigen college zal neerhalen. Daarnaast is er binnen het lokale bestuursmodel geen mogelijkheid tot tussentijdse verkiezingen, wat in de praktijk betekent dat alleen wethouders vervangen kunnen worden.

Met betrekking tot de informele sanctiemiddelen is negatieve publiciteit minder reëel. Door middel van ‘naming and shaming’ van het college of individuele wethouders, kan de raad sanctioneren. Dit gebeurt over het algemeen door middel van het stellen van schriftelijke vragen, die in de pers worden gepubliceerd. Een kanttekening hierbij is dat de burger over het algemeen geen onderscheid maakt tussen gemeenteraad en college, maar deze twee organen als één gemeentebestuur beschouwt. Dit impliceert dat de negatieve publiciteit over het college, tevens wordt betrokken op de gemeenteraad. Dergelijke negatieve publiciteit is dus slecht voor het imago van de gehele gemeente Westland.

Een andere informele methode is wel reëel. Het gaat hierbij om het genereren van veel aandacht in de pers voor een bepaald onderwerp. Hierdoor kan maatschappelijke en politieke steun worden gecreëerd voor een bepaald standpunt. Hierdoor kan het college zich gedwongen voelen om zijn koers bij te stellen.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Onafhankelijk forum
	Niet aanwezig
	Er worden afspraken gemaakt door coalitie en college, de coalitiefracties stellen zich minder kritisch op omdat zij geen baat hebben bij het tackelen van de eigen wethouder en de gehele raad is volgzaam aan het college en wint geen contra-expertise in.

	Reële sanctiemiddelen
	Wel aanwezig
	Moties en amendementen zijn reële formele sanctiemiddelen. De zware moties zijn minder reëel en worden dan ook zeer weinig gebruikt. 

Negatieve publiciteit is als informeel sanctiemiddel niet reëel omdat de burger geen onderscheid maakt tussen raad en college. Veel publiciteit genereren voor een bepaald standpunt is wel reëel. 


8.4 Minimaal dualisme

In paragraaf 2.2.5 is ingegaan op het verschil tussen maximaal en minimaal dualisme als gevolg van discretionaire ruimte en cultuur. Wanneer we kijken naar de invulling van de Wet dualisering gemeentebestuur in Westland, dan is er sprake van minimaal dualisme.

Raad en college stellen zich niet volledig zelfstandig op tegenover elkaar. De coalitiefracties en het college interacteren veel met elkaar waarbij tevens regelmatig afspraken worden gemaakt over onderwerpen. Dit ‘achterkamertjesoverleg’ betekent dat de durf om debatten te voeren zonder voorafgaand aan het debat zeker te stellen wat de raadsmeerderheid is, klein is. Daarnaast is de raad niet onafhankelijk van het college omdat de coalitiefracties minder kritisch zijn met betrekking tot de controle van het college. De coalitiefracties willen niet hun eigen wethouders tackelen.

De gemeenteraad is volgzaam aan het college en bepaalt niet zijn eigen agenda. Het is de stukkenstroom vanuit het college die het ‘reilen en zeilen’ van de agenda van de raad bepaalt. De raad draagt zelden eigen issues aan. 

De gemeenteraad richt zich niet op de hoofdlijnen van beleid, maar debatteert veel over details en het niveau van uitvoering. Hierbij geven zij het college niet de ruimte om zijn voorbereidende en uitvoerende taak zelfstandig in te vullen.

Deze focus op details overheerst ook bij de controle van het college. Hoewel de raadsleden actief gebruik maken van het vragenrecht, is dit in de meeste gevallen niet ten behoeve van de controle van het college. Profilering is de belangrijkste reden om vragen te stellen aan het college. Een ander duaal controle-instrument, interpellatie, wordt niet gebruikt. Daarnaast wint de raad nooit het advies in van externe deskundigen voor contra-expertise op een onderwerp. De informatie van het college wordt aangewend voor besluiten. Hieruit blijkt opnieuw de volgzaamheid van de raad.

Met betrekking tot moties en toezeggingen bestaat geen algemeen overzicht of volgsysteem. Hierdoor worden moties en toezeggingen niet adequaat gevolgd, waardoor de controle op uitvoering hiervan verslapt en weinig transparant is.
De rekenkamercommissie stelt zich dit jaar voor het eerst onafhankelijk van het college op en voert de eerste onderzoeken uit die daadwerkelijk door de raad zijn aangedragen. In het verleden werden onderzoeken nog vaak gedaan op voordracht van het college, terwijl de rekenkamer een controle-instrument van de raad is.

Er is geen sprake van actieve kaderstelling en bepaling van hoofdlijnen door de raad voorafgaand aan de uitwerking en uitvoering van beleid. Hierdoor heeft het college bij de uitwerking en uitvoering van beleid niet te maken met randvoorwaarden van de raad, maar met de randvoorwaarden die het college zelf heeft gesteld. Daarnaast krijgt het college weinig ruimte om zelfstandig uitvoering te geven aan zijn bestuursbevoegdheden omdat de raad zich tijdens de uitvoering van beleid blijft bezighouden met de activiteiten van het college. Zij richten zich hierbij voornamelijk op details.

Ten slotte informeert het college de gemeenteraad niet op een adequate manier. Hoewel het college de raad over het algemeen tijdig informeert, is het college wel terughoudend en heeft de raad het vermoeden dat dingen worden achtergehouden. Dit werkt wantrouwen in de hand.

8.5 Veronderstellingen

Op basis van voorgaande analyse van de Westlandse duale bestuurspraktijk met behulp van de wetenschappelijke theorieën over sturen op afstand en publieke verantwoording, zal nu worden ingegaan op de geldigheid van de veronderstellingen die ten grondslag hebben gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur op het gebied van sturing en verantwoording. Hiermee wordt een antwoord gegeven op deelvraag zeven en acht welke betrekking hebben op de geldigheid van de veronderstellingen.

8.5.1 Veronderstelling 1

De eerste veronderstelling is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen.
Als gevolg van de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, probeert de raad grip te houden op het handelen van het college. Dit doet de raad echter niet zoals bedoeld middels het vooraf stellen van kaders en hoofdlijnen waaraan het college zich dient te houden. De raad doet dit door zich tijdens de uitwerking en uitvoering van het beleid, wat primair de taak van het college is, in te mengen met zaken. Naast kaderstelling wordt ook de begroting niet aangewend door de raad om het college aan te sturen.

De oorzaak hiervan is gelegen in het feit dat de raad zijn kaderstellende rol slecht vervult. De kaders voor beleid worden niet opgesteld door de raad maar door het college. De raad is alleen betrokken bij de formele besluitvorming. Ook bij de opstelling van de begroting is de raad niet actief betrokken. Het is het college die de doelen stelt en prioriteiten bepaalt. Doordat de raad geen input levert en prioriteiten stelt voorafgaand aan het beleidsproces, gebeurt dit tijdens de uitwerking en uitvoering van het beleid. De behoefte aan sturing is namelijk wel aanwezig binnen de Westlandse gemeenteraad.

Dit betekent dat de eerste veronderstelling, welke betrekking heeft op sturing, niet geldig is in de bestuurspraktijk van de gemeente Westland.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	De raad heeft behoefte aan sturing op afstand
	Wel aanwezig
	De raad wil grip houden op het college en hen in de gewenste richting sturen.

	De raad is actief bezig met het stellen van kaders
	Niet aanwezig
	De raad is niet betrokken bij de inhoudelijke invulling van de kaders, alleen bij de formele besluitvorming. De kaders worden opgesteld door het college.

	De raad stuurt middels de begroting
	Niet aanwezig
	De raad is niet actief betrokken bij de opstelling van de begroting. Het college stelt doelen en prioriteiten.


8.5.2 Veronderstelling 2

De tweede veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat.

Het college van burgemeester en wethouders krijgt geen ruimte om zelfstandig te werken aan de uitwerking en uitvoering van beleid. Tijdens deze fase van het beleidsproces houdt de raad zich bezig met details en aspecten van de uitvoering. Het college krijgt hierdoor geen ruimte voor de uitoefening van zijn bestuursbevoegdheden omdat de raad wil meebesturen.

Dit is te wijten aan het feit dat de raad niet actief bezig is met kaderstelling. Doordat er geen input is van de raad voorafgaand aan het beleidsproces en de raad wel behoefte heeft aan sturing, probeert de raad op een ander moment te sturen. Omdat de hoofdlijnen van beleid al eerder zijn vastgesteld, draait het in de uitvoering om details (de hoe vraag).

Dit betekent dat ook de tweede theoretische veronderstelling die ten grondslag heeft gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur en betrekking heeft op sturing, in de praktijk niet geldig is in Westland.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Het college krijgt ruimte voor de uitvoering binnen de gestelde hoofdlijnen
	Niet aanwezig
	Tijdens de uitwerking en uitvoering van beleid mengt de raad zich in de bezigheden van het college.

	De raad houdt zich niet bezig met details en uitvoering (hoe)
	Niet aanwezig
	De raad richt zich wel degelijk op details en uitvoering omdat de hoofdlijnen zonder inhoudelijke betrokkenheid van de raad al eerder zijn vastgesteld.


8.5.3 Veronderstelling 3
De derde veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording.

Een praktische implicatie van de ontvlechting heeft te maken met de informatie die de raad nodig heeft voor de controle van het college. Doordat er veel bevoegdheden zijn gemandateerd aan het college, heeft de raad minder zicht op het bestuur van het college. Dit is echter wel noodzakelijk voor adequate controle. Als gevolg van deze informatieasymmetrie is de raad in belangrijke mate afhankelijk van het college die de informatie over zijn eigen handelen levert aan de raad. Het college houdt hierbij soms informatie achter, wat de controlerende functie van de raad bemoeilijkt.

Daarnaast is ondanks de ontvlechting van bestuur en controle, de afstand tussen raadsleden uit de coalitiefracties en de wethouders nog steeds klein. Dit zorgt er voor dat de raad niet onafhankelijk is van het college. Dit komt omdat de coalitiefracties regelmatig overleg hebben met het college, dingen afspreken met elkaar en zich minder kritisch opstellen bij de controle van het college. Door de gemaakte afspraken zijn de coalitiefracties bij dergelijke onderwerpen niet volledig vrij om het college te controleren en bij te sturen. Daarnaast ziet geen enkele coalitiefractie zijn wethouder graag vertrekken, waardoor de controle soms mild is en wethouders worden gespaard.

Bovenstaande betekent dat de derde veronderstelling met als onderwerp controle, niet geldig is in de bestuurspraktijk van de gemeente Westland.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	De ontvlechting van raad en college bevordert de controlerende rol van de raad
	Niet aanwezig
	Door ontvlechting minder zicht op het handelen van het college en daardoor is de raad voor de controle erg afhankelijk van de informatie die door het college wordt aangeleverd.

	De raad is onafhankelijk van het college
	Niet aanwezig
	Er worden dingen afgesproken tussen raad en coalitie. Daarnaast is de coalitie minder kritisch bij de controle van het college.


8.5.4 Veronderstelling 4

De vierde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren.

De raad maakt veel gebruik van zijn vragenrecht als controle-instrument voor tussentijdse verantwoording. Het stellen van vragen dient in de meeste gevallen echter een ander doel dan controle, namelijk profilering. Dit heeft tot gevolg dat veel vragen een laag niveau hebben en louter worden gesteld voor een vermelding in de pers.

Aan behandeling van de jaarstukken als jaarlijks controle moment kennen de raadsleden weinig waarde toe. Dit omdat de behandeling van de jaarstukken controle achteraf is. Raadsleden vragen weinig door en houden zich voornamelijk bezig met controle van de financieel-technische aspecten. De resultaten en effecten van het gevoerde beleid blijven echter buiten beschouwing.

Daarnaast stelt de coalitie zich minder kritisch op bij de controle van het college, wat ook zorgt voor een afbreuk aan de actieve controle van het college.

Dit betekent dat veronderstelling vier, welke betrekking heeft op verantwoording, niet geldig is in de Westlandse bestuurspraktijk.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	De raad controleert het college actief gedurende het beleidsproces
	Niet aanwezig
	Controle-instrumenten worden aangewend voor profilering.

	De raad controleert het college actief bij de jaarlijkse verantwoordingsmomenten
	Niet aanwezig
	Jaarlijkse verantwoording heeft geen waarde voor de raad omdat dit een controle achteraf is waar niets meer aan veranderd kan worden.

Coalitiefracties zijn minder kritisch bij de controle.

	De raad richt zich op de controle van resultaten
	Niet aanwezig
	De raad is niet bezig met de controle van resultaten en effecten van beleid.


8.5.5 Veronderstelling 5

De vijfde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden, het college op een open en actieve wijze informatie verstrekt aan de raad om deze op de hoogte te houden van de beleidsprocessen en resultaten.

Het college verstrekt op actieve wijze tijdig informatie aan de raad, waardoor de actieve inlichtingenplicht wordt vervuld. Dit is nodig voor controle maar ook noodzakelijk omdat de raad besluiten dient te nemen over hetgeen het college aanlevert. Als onderwerpen ‘koud’ in de raad komen, zal dat problemen opleveren voor de besluitvorming. De raad acht de verstrekte informatie over het algemeen voldoende voor het verantwoordingsproces. Wel is het college terughoudend met betrekking tot het verstrekken van informatie. Er wordt zorgvuldig afgewogen hoe dingen moeten worden gebracht om uiteindelijk de eindstreep te kunnen halen. Daarnaast heeft het college soms te maken met belangen die in het geding kunnen raken als gevolg van openbaarheid. Dit zorgt er voor dat in sommige gevallen het college niet alle informatie levert aan de raad. 

In de Westlandse bestuurspraktijk beschikken college en raad dus niet altijd over dezelfde informatie omdat het college de raad niet altijd even volledig informeert. De raad heeft hier echter geen volledig zicht op, want wat men niet weet wordt ook niet gemist.

Bovenstaande betekent dat de vijfde veronderstelling, welke betrekking heeft op verantwoording, wel geldig is in de praktijk van gemeente Westland.

	Indicator
	Waarde
	Toelichting

	Het college verstrekt actief informatie en inlichtingen aan de raad
	Wel aanwezig
	College levert tijdig informatie en inlichtingen aan de raad.

	De raad acht de verstrekte informatie voldoende voor het verantwoordingsproces
	Wel aanwezig
	De raad is over het algemeen tevreden maar heeft wel het gevoel dat soms dingen achtergehouden worden.

	Het college heeft een open houding
	Niet aanwezig
	Het college is terughoudend bij het verstrekken van informatie. Dit omdat men zich richt op het halen van de eindstreep en omdat het college soms te maken heeft met belangen die in het geding komen als gevolg van openbaarheid.


8.5.6 Geldigheid van de veronderstellingen

Uit de analyse in de voorafgaande paragrafen blijkt dat de praktische invulling van de sturingsrelatie tussen college en gemeenteraad niet overeenkomt met de verhoudingen zoals verondersteld bij de dualisering. Beide veronderstellingen op het gebied van sturing zijn ongeldig. 

De praktische invulling van de verantwoordingsrelatie die bestaat tussen college en raad komt slechts bij één van de drie veronderstellingen overeen met de verhoudingen zoals verondersteld op het gebied van verantwoording. 

Dit betekent dat vier van de vijf veronderstellingen die ten grondslag hebben gelegen aan de Wet dualisering gemeentebestuur niet geldig zijn in de praktijk van Westland.

8.6 Verklaringen voor discrepantie

In voorgaande paragrafen is naar voren gekomen dat vier van de vijf veronderstellingen die ten grondslag hebben gelegen aan de dualisering niet geldig zijn in de praktijk van de gemeente Westland. Er is dus sprake van een discrepantie tussen theorie en praktijk. Hieronder zal in worden gegaan op de verklaringen die kunnen worden aangedragen voor deze discrepantie en daarmee wordt een antwoord gegeven op de negende deelvraag.
8.6.1 Verklaring veronderstelling 1

De eerste veronderstelling is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen. Deze veronderstelling is ongeldig omdat de raad niet voorafgaand aan het beleidsproces zijn kaderstellende rol invult en de randvoorwaarden voor het beleid bepaalt waarbinnen het college zijn bestuursbevoegdheden kan uitoefenen. Het is het college die de kaders en randvoorwaarden opstelt.
Op het eerste gezicht lijkt deze discrepantie tussen theorie en praktijk een gevolg te zijn van de Westlandse invulling van de Wet dualisering gemeentebestuur. De raad heeft immers een duidelijke kaderstellende rol, maar neemt deze niet actief ter hand. De kaderstellende rol wordt minimaal ingevuld omdat de raad alleen betrokken is bij de formele besluitvorming. 

Maar als verder wordt gekeken lijkt ook de beleidstheorie te kort te schieten en daarbij te zorgen voor discrepantie. De beleidstheorie gaat uit van een scheiding tussen beleid en uitvoering. De raad als moederorganisatie is verantwoordelijk voor het beleid en maakt de politieke keuzes en het college als verzelfstandigde organisatie richt zich op de uitvoering en houdt zich niet bezig met de politieke component. De beleidstheorie gaat er daarbij van uit dat de gemeenteraad zich als moederorganisatie actief bezig houdt met het maken van politieke keuzes en dat het college zich als verzelfstandigde organisatie schikt naar het primaat van de politiek. De praktijk wijst echter uit dat dit niet het geval hoeft te zijn en dat ook de verzelfstandigde uitvoeringsorganisatie politieke keuzes kan maken. In Westland maakt het college in veel gevallen politieke keuzes, ongeacht het primaat van de politiek van de volksvertegenwoordiging. Dit is bijvoorbeeld terug te zien bij de bepaling van prioriteiten in de begroting en de randvoorwaarden van beleid bij kaderstelling. 

De discrepantie tussen theorie en praktijk met betrekking tot de eerste veronderstelling kan worden verklaard door een combinatie van een foutieve beleidstheorie op het gebied van sturing en de wijze waarop in Westland invulling is gegeven aan de kaderstellende rol van de raad.

8.6.2 Verklaring veronderstelling 2

De tweede veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat. Deze veronderstelling is ongeldig omdat de raad zich wel bezig houdt met het niveau van details en uitvoering, in plaats van de hoofdlijnen van beleid. Dit hangt samen met het feit dat ook de eerste veronderstelling met betrekking tot actieve kaderstelling niet geldig is in de bestuurspraktijk.

De verklaring voor de discrepantie bij de tweede veronderstelling is ook gelegen in een combinatie van een foutieve beleidstheorie op het gebied van sturing en de praktische invulling van de dualisering binnen Westland.

Allereerst houden de Westlandse gemeenteraadsleden zich veel meer bezig met details. Dit omdat niet alle raadsleden het vermogen hebben om te denken in hoofdlijnen. Maar daarnaast ook omdat dit een bewuste keuze kan zijn in het kader van profilering van de fractie of de contacten met burgers. Deze invulling zorgt voor een preoccupatie met details in plaats van de hoofdlijnen van beleid.

Op de tweede plaats zit er een manco in de beleidstheorie op het gebied van sturing. Deze theorie gaat er van uit dat de moederorganisatie zich alleen maar bezig houdt met de hoofdlijnen van beleid en zich daarbij niet langer bemoeit met allerlei details. De verzelfstandigde organisatie die verantwoordelijk is voor de uitvoering van het beleid is gevrijwaard van allerlei politieke bemoeienis en kan zich vrij bewegen binnen de kaders die zijn gesteld door de moederorganisatie. In de praktijk is het echter zo dat de moederorganisatie - zoals is gebleken bij veronderstelling één - voorafgaand aan een beleidsproces niet actief bezig is met kaderstelling en het maken van politieke keuzes. De raad houdt zich vooral tijdens het beleidsproces bezig met het desbetreffende onderwerp, waardoor de verzelfstandigde organisatie niet gevrijwaard is van bemoeienis. Omdat de hoofdlijnen dan al vastliggen, betreft het in veel gevallen details en het niveau van uitvoering. Het college als verzelfstandigde organisatie is in tegenstelling tot wat wordt verondersteld in de beleidstheorie, wel bezig met politieke keuzes en bepaalt zijn eigen randvoorwaarden.
8.6.3 Verklaring veronderstelling 3

De derde veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording. Deze veronderstelling is ongeldig omdat in de praktijk blijkt dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden voor controle en verantwoording niet vergroot maar juist bemoeilijkt.

Deze discrepantie is gelegen in het feit dat de beleidstheorie met betrekking tot publieke verantwoording tekort schiet. Hoewel in theorie de functies van raadslid en wethouder uit elkaar zijn getrokken, is er in de praktijk nog steeds sprake van vervlechting tussen beide bestuursorganen. De wetgever is er bij de dualisering ten onrechte van uit gegaan dat de gemeenteraad zich als collectief orgaan opstelt tijdens de controle. Coalitiefracties hebben de macht en willen dit behouden. Zij zullen daarom minder streng het college controleren en sanctioneren, omdat zij hun eigen wethouders niet ten val willen brengen. 

De band tussen coalitiefractie en wethouder is in de beleidstheorie ook onderschat door de wetgever wanneer het gaat om ‘achterkamertjesoverleg’. De redenering dat een politieke partij een wethouder afvaardigt en hier vervolgens geen contact meer mee heeft is naïef. Onderhandelen en het sluiten van ‘deals’ is inherent aan ons politiek systeem omdat we te maken hebben met veel uiteenlopende belangen.

Daarnaast is de beleidstheorie te optimistisch gestemd wanneer het gaat om de actieve informatieplicht van het college. Door de ontvlechting is de raad erg afhankelijk geworden van het college wanneer het gaat over de informatievoorziening die nodig is voor controle en verantwoording. Hierdoor heeft het college een machtspositie ten opzichte van de raad als forum, omdat het moeilijk is om aan te tonen of het college daadwerkelijk goed zijn plicht vervult en volledig is bij het informeren.

8.6.4 Verklaring veronderstelling 4

De vierde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren. Deze veronderstelling is ongeldig omdat de raad het college niet actief controleert.

De wetgever heeft aan de raad een aantal controle-instrumenten toebedeeld zodat deze is gesterkt in zijn controlerende rol. Deze instrumenten - en dan met name het vragenrecht - worden door de Westlandse gemeenteraadsleden echter primair aangewend voor politieke profilering in plaats van controle. Doordat de instrumenten voor andere doeleinden worden ingezet dan ze hoofdzakelijk zijn bedoeld, verliezen deze instrumenten voor tussentijdse controle hun waarde.

Maar ook de invulling van de controlerende rol tijdens de jaarlijkse verantwoording zorgt voor discrepantie tussen theorie en praktijk. Dit verantwoordingsmoment heeft als doel het beoordelen van de bestuurders. Een dergelijke beoordeling blijft echter uit omdat de focus van de raad ligt op de financieel-technische kant van de jaarstukken en daarbij geen oog is voor de behaalde beleidseffecten in de verschillende portefeuilles. Daarnaast hecht de raad als forum weinig waarde aan dit verantwoordingsmoment omdat het een controle achteraf is waar men niets meer aan kan veranderen. Het besef dat een dergelijke verantwoording als input dient te fungeren voor de komende begrotingsjaren lijkt hierbij afwezig.

Ten slotte gaat de Wet dualisering gemeentebestuur er zoals al eerder is gesteld, onterecht van uit dat de gehele gemeenteraad als collectief orgaan is gericht op kritische controle van het college. De coalitiefracties doen dit niet waarbij tevens de mogelijkheden voor de oppositie als minderheid beperkt zijn.

De discrepantie tussen theorie en praktijk met betrekking tot de vierde veronderstelling is een gevolg van de wijze waarop in Westland invulling wordt gegeven aan de verantwoordingsrelatie tussen raad en college.

8.6.5 Verklaring veronderstelling 5

De vijfde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden, het college op een open en actieve wijze informatie verstrekt aan de raad om deze op de hoogte te houden van de beleidsprocessen en resultaten. Deze veronderstelling is wel geldig in de praktijk van Westland. Er is dus geen sprake van discrepantie waarvoor een verklaring dient te worden gegeven.
8.7 Afsluiting

In dit hoofdstuk is de praktische invulling van de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen college en raad geanalyseerd aan de hand van de wetenschappelijke theorie. Hieruit is naar voren gekomen dat de theorie die ten grondslag heeft gelegen aan het dualisme niet in alle gevallen geldig is in de praktijk. Vier van de vijf veronderstellingen blijken ongeldig te zijn in de bestuurspraktijk van Westland. Verklaringen hiervoor zijn de wijze waarop in Westland invulling is gegeven aan de dualisering, lacunes of onjuistheden in de beleidstheorie, of een combinatie van beiden.

Hoofdstuk 9

Conclusies

9.1 Inleiding
In dit concluderende slothoofdstuk wordt alle informatie uit de voorgaande hoofdstukken bij elkaar gebracht. Er zal daarbij in paragraaf 9.2 een definitief antwoord worden gegeven op de vragen uit de probleemstelling en in paragraaf 9.3 zullen aanbevelingen worden gedaan voor de praktijk. Daarnaast zal in paragraaf 9.4 worden gereflecteerd op het onderzoek. 
9.2 Beantwoording probleemstelling

In deze paragraaf zal een antwoord worden gegeven op de vragen die zijn gesteld in de probleemstelling. Allereerst zullen de deelvragen worden beantwoord. Daarna wordt een antwoord gegeven op de centrale onderzoeksvraag.

9.2.1 Deelvragen

In de gemeente Westland is in 2002, net als bij alle andere Nederlandse gemeenten, de Wet dualisering gemeentebestuur ingevoerd. Als antwoord op de eerste deelvraag - Wat omvat de Wet dualisering gemeentebestuur? - kan worden gesteld dat de kern van de dualisering de ontvlechting van de gemeenteraad en het college van burgemeester en wethouders is. Door een scheiding in de samenstelling, functies en bevoegdheden moeten beide bestuursorganen meer onafhankelijk van elkaar worden en zich zelfstandig opstellen ten opzichte van elkaar. Wethouders maken niet langer deel uit van de gemeenteraad zodat hun invloed op de gemeenteraad wordt ingeperkt en de positie van de gemeenteraad moet worden versterkt zodat grip kan worden gehouden op het college.
De Wet dualisering gemeentebestuur heeft belangrijke implicaties voor de onderlinge verhoudingen tussen college en raad. Het antwoord op deelvraag twee - Wat betekent deze wet voor de onderlinge verhoudingen tussen raad en college? - luidt dat de raad is belast met sturing en controle en het college met bestuur en verantwoording. De raad wordt geacht meer zelfstandig en onafhankelijk op te treden, het college aan te sturen en zich middels kaderstelling te richten op de hoofdlijnen van beleid. De raad dient middels kaders en budgetten de randvoorwaarden te scheppen waarbinnen het college zich als dagelijks bestuur vrij kan bewegen. Het college is binnen de door de raad gestelde randvoorwaarden verantwoordelijk voor het bestuur. Het gaat daarbij om de uitwerking en uitvoering van het beleid. Omdat de raad als soeverein van het volk eindverantwoordelijke is voor al het gemeentelijke beleid, wordt de raad geacht het college actief te controleren en moet het college verantwoording af leggen aan de raad.

De maatregelen en wijzigingen die onderdeel uitmaken van de Wet dualisering gemeentebestuur zijn niet zomaar uit de lucht gegrepen. Ze berusten op bepaalde veronderstellingen afkomstig uit wetenschappelijke theorieën. Op basis van die theorieën worden bepaalde verbanden tussen oorzaken en gevolgen en middelen en doelen verondersteld. Als antwoord op de derde deelvraag - Welke veronderstellingen met betrekking tot sturing en verantwoording liggen ten grondslag aan de dualisering? - kan worden gesteld dat het hierbij gaat om vijf veronderstellingen. 

De eerste veronderstelling is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen. Dit omdat de behoefte aan sturing en het vaststellen van hoofdlijnen voorafgaand aan het beleidsproces zal toenemen als de raad gedurende de uitwerking en uitvoering van het beleid niet meer over bestuursbevoegdheden beschikt. De raad moet het college hiervoor de ruimte geven.

De tweede veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat. Het niveau van details en uitvoering behoort toe aan het college. De raad kan voorafgaand aan het beleidsproces door middel van kaderstelling de hoofdlijnen en randvoorwaarden voor beleid bepalen en zal hierdoor tijdens de uitwerking en uitvoering van het beleid geen behoefte aan sturing hebben.

De derde veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording. Door de ontvlechting van raadsleden en collegeleden ontstaat er meer afstand tussen beide bestuursorganen, waardoor er voor raadsleden meer ruimte ontstaat voor de invulling van hun rol als controleur van het college.

De vierde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren. De raad stelt vooraf kaders en het college is vervolgens verantwoordelijk voor het bestuur. Doordat de raad wordt geacht afstand te nemen van meebesturen, zal het college actief worden gecontroleerd door de raad.

De vijfde veronderstelling is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden, het college op een open en actieve wijze informatie verstrekt aan de raad om deze op de hoogte te houden van de beleidsprocessen en resultaten. Door de ontvlechting heeft de raad geen goed zicht meer op het handelen van het college. Door de invoering van de actieve inlichtingenplicht verstrekt het college uit eigen beweging tijdig alle informatie aan de raad die nodig is voor de controle van het college. Het college heeft een open houding en neemt de raad mee in de beleidsprocessen, waardoor het gelijkwaardige partners vormen van elkaar.

Het antwoord op deelvraag vier - Op welke wetenschappelijke theorieën zijn de veronderstellingen die ten grondslag liggen aan het dualisme op gebaseerd? - luidt dat bovenstaande vijf veronderstellingen voornamelijk zijn gebaseerd op een tweetal bestuurskundige theorieën, namelijk ‘sturen op afstand’ en ‘publieke verantwoording’. Hoewel tal van theorieën hun doorwerking hebben gehad in de wet, is als gevolg van zowel inhoudelijke als praktische overwegingen gekozen voor dit tweetal. De onderlinge verhoudingen tussen college en raad kunnen kernachtig worden samengevat in de begrippen sturing en verantwoording omdat de raad door middel van kaderstelling zorgt voor sturing en het college over de uitvoering van beleid verantwoording aflegt aan de raad. Er is daarom gekozen voor twee theorieën die hier het beste op aansluiten. Dit is de theorie over sturen op afstand met betrekking tot kaderstelling en de theorie over publieke verantwoording met betrekking tot verantwoording. Deze twee theorieën maken een focus op de onderlinge verhoudingen tussen beide bestuursorganen mogelijk.
De vijfde deelvraag - Hoe ziet de sturingsrelatie tussen raad en college er in de praktijk uit? - kan worden beantwoord met de volgende empirische beschrijving. De raad vervult zijn kaderstellende rol slecht. Voorafgaand aan een beleidsproces is in de input van de raad bij kaderstelling zeer klein. Het is in de praktijk het college die de kaders opstelt en voorlegt aan de raad. Hierdoor is de raad alleen betrokken bij de formele besluitvorming en niet bij de inhoudelijke invulling. De raadsleden geven echter wel aan het wenselijk te vinden om meer input voorafgaand aan het beleidsproceswenselijk te kunnen leveren. Daarnaast stelt de raad ook geen kaders door middel van het budget. Ook bij de opstelling van de begroting is de inhoudelijke rol van de raad klein. Hoewel de coalitie indirect invloed heeft op de begroting middels het coalitie akkoord en het CWP, is het college degene die doelen stelt en prioriteiten bepaalt. Middels moties en amendementen wordt vervolgens getracht het college bij te sturen. Er is dus geen sprake van sturing vooraf door de gemeenteraad. De raad ervaart de begroting dan ook niet als een sturingsinstrument. 

Uit de slechte vervulling van de kaderstellende functie vloeit voort dat de leden van de Westlandse gemeenteraad veel moeite hebben om zich te richten op de hoofdlijnen van beleid en daarbij de details en het niveau van uitvoering los te laten. Doordat de raad het college tracht aan te sturen gedurende het beleidsproces, krijgt het college geen ruimte om te besturen. Ten slotte heeft de raad er ook moeite mee om zich te richten op de resultaten van beleid, in plaats van de wijze waarop deze resultaten bereikt dienen te worden. Hoewel er prestatie-indicatoren door het college zijn gespecificeerd in de begroting, maakt de raad hier weinig gebruik van met betrekking tot de aansturing van het college.

De coalitiefracties hebben meer mogelijkheden dan de oppositie om het beleid te beïnvloeden en het college aan te sturen. Dit komt door de korte lijnen met de wethouders en het coalitieoverleg met het college. In dergelijke overleggen worden regelmatig afspraken gemaakt over onderwerpen. Hoewel men in de praktijk nog wel eens afwijkt van deze afspraken en dit dus geen garanties geeft, hebben de oppositiefracties deze mogelijkheid niet. De oppositie heeft daardoor wel eens het gevoel dat ze machteloos staan tegenover het machtsblok van de coalitie. Dit zorgt voor wantrouwen en spanning in de gemeenteraad, maar ook jegens het college.

Ten slotte speelt politieke profilering een hele grote rol bij de taakuitoefening van de raad. Men bedrijft meer politiek als de pers aanwezig is. Er is daarbij sprake van een dilemma tussen besturen en profileren.

Het antwoord op de zesde deelvraag - Hoe ziet de verantwoordingsrelatie tussen raad en college er in de praktijk uit? - blijkt uit de volgende empirische beschrijving van de praktijk in Westland. De raad vervult zijn controlerende rol niet adequaat. Hoewel er wel behoefte is aan controle, geschiedt dit in de meeste gevallen op het verkeerde niveau. Namelijk details en uitvoering in plaats van de hoofdlijnen van beleid.

Het feit dat de raad zijn controlerende functie niet adequaat uitoefent komt allereerst omdat de raad niet onafhankelijk is van het college. De coalitiefracties stellen zich minder kritisch op ten opzichte van het college. Dit omdat geen enkele coalitiefractie er baat bij heeft om zijn eigen college neer te halen. Op de tweede plaats haalt de raad nooit contra-expertise in huis maar werkt altijd met de informatie die het van het college krijgt aangereikt. Dit werkt volgzaamheid in de hand. Op de derde plaats maken college en coalitie regelmatig afspraken over onderwerpen, waardoor een gedeelte van de raad niet vrij is om zijn controlerende functie uit te oefenen. Op de vierde plaats wordt aan de jaarlijkse verantwoording van het college weinig waarde gehecht door de raadsleden. Het wordt beschouwd als een controle achteraf en daarom soms behandeld als een hamerstuk. Raadsleden vragen weinig door bij afwijkingen en focussen zich al helemaal niet op de behaalde resultaten van beleid. Op de vijfde plaats lijken raadsleden profilering van de fractie in veel gevallen belangrijker te vinden dan controle van het college. Hoewel het vragenrecht als instrument voor tussentijdse controle actief wordt gebruikt, is de controle van het college niet het primaire doel. Vragen worden gesteld voor een vermelding in de pers, voor profilering, of naar aanleiding van contacten met burgers. Hierdoor is het niveau van de vragen vaak laag en gericht op details en uitvoering. Toch worden er in sommige gevallen wel degelijk scherpe vragen gesteld door de raad met als doel het ter verantwoording roepen van het college.
De instrumenten interpellatie en recht van enquête worden niet gebruikt door de raad. Deze instrumenten worden beschouwd als te zware middelen. De rekenkamer voert dit jaar voor het eerst onderzoek uit naar onderwerpen die de raad heeft aangedragen. Voorheen waren de onderzoeken op voordracht van de college en gebruikte de raad de rekenkamer niet als onafhankelijk middel voor het verkrijgen van informatie.

Naast bovenstaande instrumenten van de raad om informatie en inlichtingen te vragen bij het college, kent het college tevens de verplichting om uit eigen bewegen alle informatie aan te verstrekken die de raad nodig heeft voor de uitoefening van zijn taken. Hoewel de raadsleden over het algemeen redelijk tevreden zijn over de vervulling van deze plicht, hebben zij wel het idee dat het college bepaalde informatie niet verstrekt aan de raad en zich terughoudend opstelt. Dit werkt wantrouwen in de hand. Deze terughoudende attitude van het college vloeit voort uit het feit dat het college te maken heeft met belangen die kunnen worden geschaad door openbaarheid. Daarnaast is het college gericht op het halen van de eindstreep. Men wil de raad pas informeren als alle informatie hard en duidelijk is.

De coalitiefracties hebben een informatievoorsprong op de oppositie. Dit komt doordat zij regelmatig contacten hebben met wethouders en overleggen met het college.

Ten slotte wordt het college door middel van moties en amendementen bijgestuurd. Maar een dergelijke sanctionering vindt niet altijd plaats. Het komt regelmatig voor dat er felle discussies worden gevoerd in de raad, maar stukken er ondanks dat zonder schrammen doorheen rollen en ongewijzigd worden vastgesteld.

Het antwoord op deelvraag zeven - Wat betekent de praktische invulling van de sturingsrelatie tussen raad en college voor de geldigheid van de veronderstellingen? - is dat beide veronderstellingen op het gebied van sturing ongeldig zijn. De eerste veronderstelling is ongeldig omdat de raad niet voorafgaand aan het beleidsproces zijn kaderstellende rol invult en de randvoorwaarden voor het beleid bepaalt waarbinnen het college zijn bestuursbevoegdheden kan uitoefenen. 

Veronderstelling twee is ongeldig omdat de raad zich wel bezig houdt met het niveau van details en uitvoering, in plaats van de hoofdlijnen van beleid. Dit hangt samen met het feit dat ook de eerste veronderstelling met betrekking tot actieve kaderstelling door de raad niet geldig is in de bestuurspraktijk.

Het antwoord op de achtste deelvraag - Wat betekent de praktische invulling van de verantwoordingsrelatie tussen raad en college voor de geldigheid van de veronderstellingen? - luidt dat twee van de drie veronderstellingen ongeldig zijn. 

De derde veronderstelling is ongeldig omdat in de praktijk blijkt dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden voor controle en verantwoording niet vergroot. Dit omdat er tussen coalitie en college afspraken worden gemaakt, de coalitie zich minder kritisch opstelt en er sprake is van een informatieasymmetrie.

De vierde veronderstelling is ongeldig omdat ondanks de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college niet actief controleert. Het betreft hier zowel de tussentijdse als de jaarlijkse verantwoording die niet adequaat geschiedt. Dit komt omdat de controle-instrumenten primair worden aangewend voor politieke profilering in plaats van controle. De focus ligt op details en het niveau van uitvoering. Daarnaast is bij de jaarlijkse verantwoording alleen aandacht voor de financieel-technische kant van de jaarstukken en niet voor de behaalde beleidseffecten. De raad hecht weinig waarde aan dit verantwoordingsmoment omdat het een controle achteraf is waar men niets meer aan kan veranderen. Ten slotte stelt de coalitie zich minder kritisch op bij de controle en verantwoording, waardoor de controle mogelijkheden voor de oppositie als minderheid worden beperkt.

De vijfde veronderstelling welke betrekking heeft op de informatieverstrekking door het college ten behoeve van de publieke verantwoording, is wel geldig in de praktijk van Westland. Ondanks de terughoudendheid van het college zijn de raadsleden over het algemeen tevreden over de informatieverstrekking.

Ten slotte kan als antwoord op deelvraag negen - Hoe kan een eventuele discrepantie met betrekking tot de geldigheid van de veronderstellingen worden verklaard? - worden gegeven dat er drie mogelijke verklaringen zijn voor de discrepantie tussen theorie en praktijk. De discrepantie kan een gevolg zijn van de wijze waarop in Westland invulling wordt gegeven aan de dualisering. De discrepantie kan ook een gevolg zijn van onjuistheden en lacunes in de onderliggende beleidstheorie. Maar de oorzaak kan tevens liggen in een combinatie van beiden.

Veronderstelling een is dat door de overheveling van bestuurbevoegdheden naar het college, de raad voorafgaand aan het beleidsproces kaders zal stellen. Deze veronderstelling is ongeldig. De discrepantie tussen theorie en praktijk is te wijten aan een combinatie van beide verklaringen. Dat de raad zijn kaderstellende rol niet oppakt is een specifieke invulling in Westland. Maar daarnaast schiet de beleidstheorie tekort omdat deze er vanuit gaat dat als gevolg van het primaat van de politiek het college zich als verzelfstandigde uitvoeringsorganisatie niet bezig zal houden met politieke keuzes. In de praktijk blijkt dit wel het geval.

De tweede veronderstelling is dat de raad het niveau van details en uitvoering los laat. Deze is ongeldig in de praktijk. Ook deze discrepantie is ontstaan als gevolg van een combinatie van invulling en een tekort schietende beleidstheorie. De raadsleden geven invulling aan hun raadslidmaatschap door zich te richten op details, contacten met burgers en profilering. Daarnaast is de beleidstheorie onjuist omdat deze er van uit gaat dat de raad zich als moederorganisatie richt op kaderstelling en hoofdlijnen voorafgaand aan het beleidsproces. De raad houdt zich echter vooral tijdens het beleidsproces bezig met het desbetreffende onderwerp, waardoor de verzelfstandigde organisatie niet gevrijwaard is van politieke bemoeienis. Omdat de hoofdlijnen dan al vastliggen betreft het in veel gevallen details en het niveau van uitvoering. 

De derde veronderstelling is dat de scheiding van bestuur en controle de mogelijkheden vergroot voor controle en verantwoording. Deze veronderstelling is ongeldig en de verklaring voor de discrepantie is gelegen in het feit dat de beleidstheorie met betrekking tot publieke verantwoording tekort schiet. Allereerst zorgt de ontvlechting voor een grotere informatieasymmetrie, wat de controle bemoeilijkt. Daarnaast is er sprake van ‘achterkamertjesoverleg’, wat de vrije controle van het college in de weg staat. Ten slotte stelt de coalitie zich minder kritisch op. De coalitiefracties en het college zijn daardoor nog steeds vervlochten.

Veronderstelling vier is dat door de overheveling van bestuursbevoegdheden naar het college, de raad het college actief zal controleren. Deze veronderstelling is ongeldig in de praktijk. De discrepantie bij veronderstelling vier wordt veroorzaakt door de wijze waarop in Westland invulling wordt gegeven aan de verantwoordingsrelatie tussen raad en college. Controle-instrumenten worden voor een ander doel aangewend, namelijk profilering. Daarnaast hecht de raad als forum weinig waarde aan de jaarlijkse verantwoording omdat het een controle achteraf is waar men niets meer aan kan veranderen. Ten slotte gaat de Wet dualisering gemeentebestuur er zoals al eerder is gesteld, onterecht van uit dat de gehele gemeenteraad als collectief orgaan is gericht op kritische en actieve controle van het college. De coalitiefracties doen dit niet, waarbij tevens de mogelijkheden voor de oppositie als minderheid beperkt zijn.
9.2.2 Centrale onderzoeksvraag

Concluderend kan als antwoord op de hoofdvraag - In hoeverre komen de onderlinge verhoudingen tussen raad en college in de gemeente Westland op het gebied van sturing en verantwoording overeen met de verhoudingen zoals verondersteld bij de dualisering en hoe kan een eventuele discrepantie worden verklaard? - worden gegeven dat deze verhoudingen in de praktijk in zeer beperkte mate overeenkomen met de verhoudingen zoals verondersteld bij de Wet dualisering gemeentebestuur.
Met betrekking tot de sturingsrelatie kan worden gesteld dat de gemeenteraad het college niet op afstand aanstuurt. Voorafgaand aan het beleidsproces is de raad niet actief bezig met het bepalen van hoofdlijnen van beleid middels kaderstelling en budgetten. Het college stelt de kaders met minimale input van de raad. Dit impliceert dat het college zichzelf aanstuurt met zelf opgestelde randvoorwaarden en dus nog steeds een sterkere positie inneemt ten opzichte van de raad. Een gevolg hiervan is dat de raad zich op andere momenten in de beleidscyclus gaat bezighouden met het sturen van het college. Dit terwijl het college bij de uitwerking en uitvoering van beleid juist de ruimte moet krijgen van de raad voor de uitoefening van zijn bestuursbevoegdheden. De raad richt zich hierbij op details en het niveau van uitvoering, omdat de hoofdlijnen al zijn vastgelegd zonder input van de raad. Wat bij sturing ook een rol speelt is profilering van de raadsfracties. Heftige discussies hebben soms geen gevolgen voor het desbetreffende dossier. Er wordt meer politiek bedreven wanneer de pers aanwezig is, maar dit is niet per se gericht op aan- of bijsturing.

Wanneer wordt gekeken naar de verantwoordingsrelatie tussen raad en college kan worden gesteld dat de raad niet adequaat bezig is met het actief controleren en ter verantwoording roepen van het college. De instrumenten voor tussentijdse controle worden gebruikt voor profilering waardoor het vragenrecht zijn waarde verliest. De jaarlijkse verantwoording wordt door de raadsleden zelf niet beschouwd als zinvol omdat het een controle achteraf betreft waar men toch niets meer mee kan. Daarnaast is de coalitie niet voldoende onafhankelijk van het college wat van invloed is op de wijze waarop zij, maar ook de oppositie, hun controlerende functie kunnen invullen. Ten slotte houdt de raad zich vrijwel niet bezig met de controle van output en resultaten van beleid. Gevolg is dat de publieke verantwoording van het college beperkt is.

De discrepantie tussen de verhoudingen zoals verondersteld bij de dualisering en de praktische invulling van deze verhoudingen kan allereerst worden verklaard door de wijze waarop binnen Westland invulling wordt gegeven aan het dualisme. Zo hebben de raadsleden er bewust of onbewust voor gekozen om op een bepaalde wijze invulling te geven aan hun kaderstellende en controlerende functie. Zij laten profilering hierbij een grote rol spelen. Maar daarnaast spelen onjuistheden en lacunes in de beleidstheorie ook een rol. Zo gaat de beleidstheorie er ten onrechte van uit dat de raad kan worden beschouwd als een collectief orgaan met dezelfde doelstellingen en wordt ten onrechte verondersteld dat ontvlechting ten goede komt aan de mogelijkheden voor controle en verantwoording.

Kortom, er is een tekort aan kaderstelling door de raad, een focus op hoofdlijnen en aan ruimte voor het college voor de uitoefening van zijn bestuursbevoegdheden. Er is ook sprake van een tekort aan actieve en kritische controle van het college door de raad, publieke verantwoording van het college en een tekort aan onafhankelijkheid en ontvlechting. Het dualisme is minimaal ingevuld in Westland waardoor er sprake is van een duaal deficit. Hierdoor zien de onderlinge verhoudingen tussen raad en college er in de praktijk als volgt uit.




9.3 Aanbevelingen voor de praktijk
Op basis van de onderzoeksresultaten zullen nu aanbevelingen voor de praktijk worden gedaan met als doel een verbetering van de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen raad en college in een gedualiseerd lokaal bestuursmodel.

9.3.1 Kaderstelling

Stel je als gemeenteraad actiever op voorafgaand aan een beleidsproces en verbeter de kaderstellende rol. Het college dient daarbij de interactie met de raad te verbeteren. De Gemeentewet verwacht namelijk meer van de raad dan alleen formele besluitvorming. Daarnaast kan vroegtijdige betrokkenheid van de gehele raad bij de opstelling van de hoofdlijnen de noodzaak tot inmenging beperken ten tijde van de uitwerking en uitvoering van het beleid.

Een actievere rol van de raad bij kaderstelling kan op twee manieren worden gerealiseerd.

De eerste mogelijkheid is het organiseren van brainstormsessies met raadsleden en de desbetreffende portefeuillehouder, vergelijkbaar met de 'met de benen op tafel gesprekken'. Hierbij kan elke fractie aan de wethouder aangeven welke richting zij vinden dat ingeslagen moet worden en waarom. Het college gaat vervolgens aan de slag met de uitwerking van de kaders en neemt daarbij de input van de raadsfracties mee.

Dergelijke brainstormsessies kunnen openbaar of besloten plaatsvinden. Openbaarheid is van belang voor de transparantie en toegankelijkheid van de besluitvorming. Een voordeel van besloten sessies is echter dat de raadsleden zich minder zullen richten op profilering en meer op besturen. Daarnaast verdienen besloten sessies de voorkeur wanneer het onderwerpen betreft welke kunnen zorgen voor maatschappelijke onrust of wanneer er sprake is van belangen die in het geding kunnen komen door openbaarheid. 

Een tweede mogelijkheid betreft het organiseren van een stellingendebat. Hierbij gaan raadsfracties onderling met elkaar de discussie aan. Dit gebeurt gestructureerd aan de hand van een aantal vooraf opgestelde stellingen die betrekking hebben op het onderwerp van kaderstelling. Het college is niet betrokken bij dit debat. Op basis van het stellingendebat vormt de raad een mening en geeft deze vervolgens mee als hoofdlijn aan het college.

9.3.2 Details vermijden

Probeer als gemeenteraad niet langer op de stoel van het college te gaan zitten door je bezig te houden met details en het niveau van uitvoering. Door het bepalen van de hoofdlijnen vooraf, is het mogelijk om inmenging tijdens de uitwerking en uitvoering van beleid te vermijden. Deze focus op hoofdlijnen dient niet alleen te worden gerealiseerd door actieve kaderstelling maar ook door de aanlevering van gedetailleerde informatie aan de raad te beperken. 

Het verdient dan ook aanbeveling om de stukken te verbeteren. De stukken die vanuit het college naar de raad gaan moeten korter van stof zijn en gedetailleerde informatie over het niveau van uitvoering dient naar de achtergrond te verdwijnen, bijvoorbeeld in bijlagen. De stukken moeten kort en krachtig de kern en doelstelling van een besluit weergeven. Een dergelijke verbeteringsslag dient te worden ingezet vanuit de ambtelijke organisatie, waarbij ook de stukken die vanuit het ambtelijk apparaat naar het college gaan kort en op het niveau van hoofdlijnen zouden moeten zijn.

9.3.3 Onafhankelijkheid

Aanbevolen wordt om als gemeentebestuur na te denken over de vraag of men meer duaal wil gaan werken binnen Westland. Als men de huidige situatie waarin weinig sprake is van onafhankelijkheid wil behouden, dan is dat wettelijk gezien toegestaan. Het maken van afspraken over dossiers en een minder kritische houding van de coalitiefracties ten opzichte van het college is echter een houding die niet strookt met de intenties en doelen van de wetgever.

Mocht het gemeentebestuur tot de conclusie komen dat men meer dualisering en onafhankelijkheid wenst tussen beide bestuursorganen, dan is een cultuurverandering noodzakelijk. Het is van belang dat een ‘plan voor dualisering’ wordt opgesteld met daarin doelen die gericht zijn op een verdere dualisering van Westland.

9.3.4 Profilering

Probeer als gemeenteraad het vragenrecht niet langer aan te wenden voor profilering van de fractie, want dit gaat ten koste van de controlerende functie van dit instrument. Daarnaast schaadt het onnodig stellen van vragen het imago van het gehele gemeentebestuur.

Wanneer raadsleden worden benaderd door burgers is het van belang dat men wanneer mogelijk de burger doorverwijst naar het Meldpunt Leefomgeving. Geef aan dat het bewandelen van de politieke weg veel meer tijd en moeite kost dan een melding bij het Meldpunt Leefomgeving.

Aanbevolen wordt ook om op zoek te gaan naar een andere manier waarop de raadsfracties zich kunnen profileren, zonder dat daarbij de duale instrumenten worden aangewend voor andere doelen dan waar ze oorspronkelijk voor zijn bedoeld. Dit is noodzakelijk omdat profilering inherent is aan politiek als gevolg van terugkerende verkiezingen. 

9.3.5 Volgsysteem

Aanbevolen wordt om een volgsysteem op te zetten om zo de afhandeling van moties en toezeggingen door het college te volgen op een wijze die niet alleen transparant is voor de raad, maar ook voor de burgers. Hierbij dient men de afdoening te bewaken en kan worden voorkomen dat moties en toezeggingen uit het oog worden verloren. Meest voor de hand liggend is om een dergelijk systeem te organiseren vanuit de griffie.

9.3.6 Voortgang, output en resultaten

De gemeenteraad dient zich bij de controle van het college meer te gaan richten op de behaalde resultaten en de output van beleid. Een dergelijke evaluatie van effecten is noodzakelijk om als volksvertegenwoordiging te kunnen bepalen of de ingeslagen weg en de daaraan bestede middelen ook de gewenste resultaten opleveren. De vraag of de bestede middelen het waard zijn dient hierbij centraal te staan.

Het college heeft de programmabegroting reeds voorzien van prestatie-indicatoren om zo resultaten meetbaar te kunnen maken. Deze bestaande instrumenten kan de raad aanwenden voor een evaluatie van de behaalde resultaten. Het is echter van belang dat een dergelijke evaluatie gestructureerd en afgebakend geschiedt. Het is immers ondoenlijk om lukraak alle producten en diensten die de gemeente levert jaarlijks te evalueren.

Aanbevolen wordt daarom om ongeveer twee keer per jaar een raadsvergadering te houden die is gericht op voortgangscontroles en evaluatie. Het is daarbij van belang dat de raad bij de start van een nieuw (begrotings)jaar een aantal speerpunten kiest waar de focus van de controle dat jaar op zal liggen. Belangrijk is dat deze momenten daadwerkelijk worden aangewend voor de controle van de behaalde output en resultaten, waarbij de financieel-technische kant van de onderwerpen ondergeschikt blijft. 

Naast bovenstaande cyclus van output controle is het tevens mogelijk om grote projecten systematisch te controleren op de voortgang en behaalde resultaten. De raad wordt hierbij aanbevolen om een voortgangscommissie in te stellen voor dergelijke projecten.

9.4 Reflectie

In deze paragraaf zal worden gereflecteerd op het onderzoek. Er zal daarbij worden ingegaan op eventuele zwakheden die mogelijk van invloed kunnen zijn op de geldigheid van de resultaten.

Het eerste punt van aandacht betreft de tegenstrijdige meningen op het gebied van onafhankelijkheid en de invloed van de coalitiefracties.

De coalitiefracties geven zelf aan dat er afspraken worden gemaakt tijdens overleggen met het college. Zij vinden zichzelf niet onafhankelijk en zijn er van overtuigd dat zij meer invloed uitoefenen op het beleid dan de oppositiefracties. De oppositiefracties zijn ook van mening dat de coalitiefracties niet onafhankelijk zijn ten opzichte van het college en meer invloed kunnen uitoefenen dan de oppositie. Hoewel zij geen direct zicht hebben op de afspraken die worden gemaakt met het college, stellen zij wel zeker te weten dat dit gebeurt. Vanuit de gemeenteraad is dus sprake van een eensgezind beeld over de onafhankelijkheid en invloed van de coalitie. Hele andere geluiden zijn echter afkomstig van de kant van het college. De wethouders en gemeentesecretaris geven aan wel degelijk te vinden dat de raad onafhankelijk is van het college en dat de invloed van de coalitiefracties op het college beperkt is. Het beeld dat het college schetst komt niet overeen met dat van de raad. Desalniettemin is er bij de analyse geconcludeerd dat er sprake is van te weinig onafhankelijkheid van de coalitiefracties. De belangrijkste reden hiervoor is geweest dat ongeacht de daadwerkelijke invloed die de coalitiefracties uitoefenen, de oppositiefracties dergelijke extra mogelijkheden om het college te beïnvloeden niet hebben. Dit maakt de coalitiefracties minder onafhankelijk ten opzichte van de oppositie.

Op de tweede plaats dient te worden opgemerkt dat er binnen dit onderzoek geen duidelijk zicht is op de informatie en inlichtingen die het college niet verstrekt aan de raad. Wat men niet weet, kan immers ook niet worden gemist. Het feit dat een aantal raadsleden en andere respondenten te kennen geven dat het college niet alles verstrekt, is de voornaamste reden geweest voor de conclusie dat het college niet altijd volledig informeert.

Ten slotte dient nog een meer algemene opmerking te worden geplaatst over de onderzoeksresultaten. Niet alle aspecten van de sturings- en verantwoordingsrelatie tussen raad en college kunnen worden veranderd. Sommige dingen zijn nu eenmaal inherent aan politiek. Hierbij kan worden gedacht aan de contacten met burgers op het niveau van details. Dit is wellicht juist de kracht van de lokale politiek. Daarnaast is de concurrentie tussen raadsleden uit de verschillende Westlandse kernen iets wat nu eenmaal onderdeel uitmaakt van deze fusiegemeente. Maar ook de drang tot profilering van de raadsfracties als gevolg van terugkerende verkiezingen en de terughoudende opstelling van het college met betrekking tot informering zal moeilijk te veranderen zijn. Deze terughoudendheid hangt nu eenmaal samen met het feit dat wanneer dingen in de raad komen deze ook openbaar worden.

9.5 Afsluiting

In dit hoofdstuk is een definitief antwoord gegeven op de onderzoeksvragen. De belangrijkste conclusie is dat de onderlinge verhoudingen tussen raad en college op het gebied van sturing en verantwoording zoals verondersteld bij de Wet dualisering gemeentebestuur in zeer beperkte mate overeenkomen met de praktijk binnen de gemeente Westland. Dit komt omdat er sprake is van een duaal deficit als gevolg van te weinig kaderstelling, onafhankelijkheid en controle.
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Hoofdstuk 11
Bijlagen
11.1 Bijgewoonde college- en raadsvergaderingen

College

19-04-2011
Raad

12-04-2011

19-04-2011

31-05-2011

14-06-2011

15-06-2011

21-06-2011
11.2 Lijst met respondenten
1. Fractievoorzitter ChristenUnie-SGP
09-06-2011

2. Fractievoorzitter GemeenteBelang Westland
10-06-2011

3. Wethouder met als portefeuille: cultuur historisch erfgoed, kust, toerisme en recreatie, gebiedsmarketing en internationalisering, communicatie en dienstverlening, personeel en organisatie, ICT en facilitaire zaken
15-06-2011

4. Fractievoorzitter Progressief Westland

17-06-2011

5. Fractievoorzitter CDA Westland

20-06-2011

6. Bestuursadviseur

23-06-2011

7. Wethouder met als portefeuille: economische zaken en Agri-business (Greenport), financiën en belastingen, planontwikkeling, grondzaken, milieubeleid en -vergunningen
27-06-2011

8. Raadslid LPF Westland

27-06-2011

9. Directiesecretaris

28-06-2011

10. Fractievoorzitter VVD Westland

05-07-2011

11. Gemeentesecretaris

11-07-2011

11.3 Interviewhandleiding

Voor de raadsleden is de ‘interviewhandleiding raadsleden’ gebruikt. Deze interviewhandleiding is tevens gebruikt voor de bestuursadviseur en de directiesecretaris. Voor de wethouders en de gemeentesecretaris is de ‘interviewhandleiding wethouders’ gebruikt.
11.3.1 Interviewhandleiding raadsleden

Introductie

· Stage gelopen bij de gemeente Westland. Daar schrijf ik tevens mijn afstudeerscriptie. 

· Interview bestaat uit twee hoofdonderwerpen, namelijk sturing en verantwoording.

· Mag ik het interview opnemen?

Sturing

Kaderstelling is een rol van de raad. 

· Hoe vindt u dat de raad zijn kaderstellende rol vervuld? 

· hoofdlijnen / details

· doelstellingen / focus op output

· input vanuit de raad

· Hebben de coalitiefracties meer invloed op de kaders?

· Hebt u door de overheveling van bevoegdheden naar het college een grote behoefte aan sturing en kaderstelling, dus sturing vooraf? 

· Krijgt het college na vaststelling van de kaders de ruimte voor de uitvoering?

· vertrouwen in college

De raad wordt altijd genoemd als geheel, maar daarin zitten verschillende fracties met verschillende ideeën, doelen en prioriteiten.

· Vindt u dat de raad zich als collectief orgaan opstelt?
De begroting wordt beschouwd als een sturingsinstrument van de raad.

· Vindt u dat de begroting en de daaraan voorafgaande voorjaarsnota de raad voldoende mogelijkheden biedt om het college aan te sturen? 

· Kan de begroting worden beschouwd als de financiële vertaling van de kaders die zijn gesteld door de raad?

· De gewenste effecten in de programmabegroting kunnen worden beschouwd als doelen. Bij wie komen die doelen vandaan?
Om te kunnen zien of de gewenste effecten en doelstellingen van beleid worden behaald, gebruikt Westland prestatie-indicatoren.

· Wat vindt u van het gebruik van prestatie-indicatoren?

Welke documenten gebruikt de raad om te controleren of het college op koers ligt?

· begroting / coalitieakkoord / CWP

Verantwoording

Middels de jaarstukken legt het college de jaarlijkse verantwoording af aan de raad als controleur.

· Wat vindt u van het verloop van dit verantwoordingsmoment?

Naast de jaarlijkse verantwoording bestaat er ook tussentijdse verantwoording. 

Over de schriftelijke en mondelinge vragen:

· Wat vindt u hier van?

· niveau / hoeveelheid
· beantwoording

· Het valt mij op dat raadsleden vaak al vertrekken tijdens de vragenronde. Waarom?
Over het recht van interpellatie:

· Wordt hier gebruik van gemaakt?

· Wat vindt u van dit instrument?
Zowel bij het stellen van vragen als de actieve inlichtingenplicht is de raad erg afhankelijk van het college. Met het recht van enquête en met hulp van de rekenkamer kan de raad zelf info achterhalen.

· Wat vindt u van deze aanvullende mogelijkheid?

Naast bovenstaande mogelijkheden om als raad om informatie en inlichtingen te vragen, bestaat er ook de actieve inlichtingenplicht van het college.

· Hoe vindt u dat het college deze plicht vervult?

· tijdigheid / relevantie

· Hebt u er vertrouwen in dat het college u volledig informeert?

· Hoe blijft u op de hoogte van de afhandeling van moties en toezeggingen?
Dan nog wat meer algemene vragen over verantwoording.

· Is de raad onafhankelijk? Hoe zit het met de onafhankelijkheid van coalitiefracties?

· Heeft de gecreëerde afstand tussen raad en college ervoor gezorgd dat de raad het college beter kan controleren?

· Formeel is het niet langer de bedoeling dat de raad mee bestuurt. Heeft dit uw behoefte aan informatie en controle van het college vergroot?

· Zijn er mogelijkheden om het college te sanctioneren? Voorbeelden?
Afsluiting

· Zijn er nog vragen?

· Bedanken.
11.3.2 Interviewhandleiding wethouders
Introductie

· Stage gelopen bij de gemeente Westland. Daar schrijf ik tevens mijn afstudeerscriptie. 

· Interview bestaat uit twee hoofdonderwerpen, namelijk sturing en verantwoording.

· Mag ik het interview opnemen?

Sturing

Een van de taken van de gemeenteraad is kaderstelling.

· Hoe vindt u dat de Westlandse raad deze taak vervult?

· hoofdlijnen / details

· randvoorwaarden

· input vanuit de raad (oriënterende gesprekken)

De coalitiefracties hebben een voordeel ten opzichte van de oppositie.

· Hebben de coalitiefracties daardoor meer invloed op de kaders?

· vooraf al discussies in fractieoverleg

· kaders vaak gebaseerd op coalitieakkoord / CWP

Van belang is dat het college na het stellen van de kaders de ruimte krijgt voor de uitvoering.

· Is dit ook het geval? Of probeert de raad op de stoel van het college te zitten?

· bezig zijn met details en niveau van uitvoerig

· vertrouwen in college

Verantwoording

Een tweede taak van de raad is het controleren van het college.

· Hoe vindt u dat de raad dit doet?

· Wat vindt u van de mondelinge en schriftelijke vragen die de raad stelt?
· niveau

· hoeveelheid

· profilering

Een fractie gaf aan met bepaalde vragen of problemen direct de wethouder te mailen in plaats van het gebruik van de formele procedure.

· Wat vindt u daarvan?

· Doet alleen de coalitie dit, of ook de oppositie?

De Wet dualisering gemeentebestuur heeft de actieve informatieplicht geïntroduceerd.

· Wat doet het college om invulling te geven aan die plicht?

· Bent u soms terughoudend met het informeren van de raad? Waarom en wanneer?

· Heeft uw eigen fractie / de coalitie een informatievoorsprong?

Bij controleren hoort ook de mogelijkheid om het gevoerde bestuur nader toe te lichten.

· Vindt u dat u daar als college voldoende de gelegenheid voor krijgt?

Veel kleine fracties hebben het gevoel niet erg serieus genomen te worden omdat ze toch geen vuist kunnen maken. 

· Wat vindt u daarvan?

Afsluiting

· Zijn er nog vragen?

· Bedanken.
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Westland Verstandig (WV)


Zetels: 4





CDA


Zetels: 8
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Zetels: 6





GemeenteBelang Westland (GBW)
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Progressief Westland


Zetels: 3





VVD


Zetels: 2





ChristenUnie - SGP (CU-SGP)


Zetels: 2
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