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Voorwoord

Het eerste lustrum van de Beroepsopleiding Gemeentejuristen werd
gevierd met een congres. De vraag of gemeentejuristen als het
geweten en de bondgenoten van het bestuur functioneren bood het
uitgangspunt. Drie inleiders gingen in op dit thema. Namens de
staatssecretaris van BZK sprak de heer M.H. Klijnsma het congres toe
over het belang van de juridische functie. De heer E.M. d'Hondt ging
in op de dynamiek van het openbaar bestuur met gevolgen voor de
juridische discipline en de heer J.Th.J. van den Berg vroeg met name
aandacht voor de plaats van de juridische functie binnen de
gemeentelijke overheid. U kunt daar zelf over lezen in deze bundel.

De inleidingen vragen verdere stappen en activiteiten om de juristen
van de gemeenten de verdiende plaats te geven. De inleiders hebben
daarvoor ideeén aangedragen. Om dic reden heeft de Stichting
Beroepsopleiding Gemeentejuristen besloten deze inleidingen te
bundelen. Zij kunnen van dienst zijn bij en als inspiratie dienen voor
de opleiding en juiste waardering van de jurist in de gemeentelijke
organisatic en binnen het overheidsbestuur in het algemeen.

Het bestuur van de Stichting is de inleiders bijzonder erkentelijk voor
hun bijdragen. De hierin neergelegde ideeén zullen ongetwijfeld
vrucht dragen voor de verdere ontwikkeling van de positie van
gemeentejuristen. Grote dank is hun verschuldigd.

H.Ph.J.A.M. Hennekens
Voorzitter van de Stichting Beroepsopleiding Gemeentejuristen
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Toespraak namens de staatssecretaris van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties

Dr. M. H. Klijnsma, plaatsvervangend directeur Bestuurlijke en
Financiéle Organisatie bij het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

Dames en heren,

Om twee reden voel ik mij zeer vereerd hier u, op uw eerste lustrum,
te mogen toespreken.

De eerste is dat ik als stand in van staatssecretaris Bijleveld mag
optreden. Mw. Bijleveld was helaas verhinderd. Als pas benoemd
plaatsvervangend directeur is het de eerste keer dat ik haar mag -
vervangen,

De tweede reden voor mijn meer dan gemiddelde opgewektheid is dat
ik het heel bijzonder vind om hier als historicus, later bijgeschoold tot
juridisch-bestuurswetenschapper, u als echte vakjuristen te mogen
toespreken. Ik maak graag van de gelegenheid gebruik u te vermoeien
met enkele van mijn stokpaardjes.

Dat laatste geldt temeer omdat ik heb begrepen dat naast degenen over
wic wij het hier vanmiddag hebben, de ware gemeentejuristen, ook
vertegenwoordigers van het lokaal bestuur aanwezig zijn.

Graag richt ik me, wellicht wat over de hoofden van de
gemeentejuristen heen, in het bijzonder tot hen, omdat juist zij moeten
worden doordrongen van het belang van de juridische functie in de
gemeentelijke organisatie.

Ten slotte verheugt het mij, als oud-hoofd van de afdeling
Strategische-Kennisontwikkeling, te zien dat ook de wetenschap hier
vanmiddag vertegenwoordigd is. Bij de vorming van gemeentejuristen
zou de wetenschap de functie van aanjager moeten hebben. Ik kom
daar straks op terug.
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Het belang van de juridische functie

Het belang van een verdere versterking van de juridische functie op
gemeentelijk niveau wordt door het ministerie van BZK volledig
onderschreven. Uiteraard.

Nu iets minder obligaat. Allereerst - en dit zou vanzelfsprekend
moeten zijn - het belang van de juridische functie als zodanig.
Overheidsoptreden wordt in een rechtsstaat genormeerd door het
recht. De jurist- ofhij/zij nu werkt bij Rijk, provincie of gemeente -
heeft daarmee een belangrijk, zo niet het belangrijkste instrument in
handen om uitwerking te geven aan de politieke besluitvorming, dit
uiteraard in samenspraak met beleidsmedewerkers en financieel
deskundigen.

Ik heb echter de indruk dat het belang van de juridische functie nog
niet (ofniet meer) ten volle wordt onderkend. Veel gehoorde klacht is
dat beleidsmakers juristen pas laat bij de beleidsvoorbereiding
betrekken. Komt de jurist vervolgens, dat wil zeggen in een laat (te
laat) stadium op de lijn en hij/zij uit bedenkingen tegen het voorstel,
dan krijgt hij ofzij al gauw het stempel van "nee-zegger" op zich
gedrukt. Dit soort situaties kan echter gemakkelijk voorkomen
worden, bijvoorbeeld via protocollering van werkprocessen. Daar
hebben we bij BZK goede ervaringen mee.

Belangrijker dan protocollering is in dit verband de cultuur binnen een
organisatie. Tellen juristen mee? Hoe open is een organisatie? In
hoeverre zijn er kleine afgesloten toko's die al sinds mensenheugenis
dezelfde winkelier kennen? Maar ook: hoe zelfbewust zijn juristen. 1k
kom op dat laatste punt zo nog terug.

De juridische functie op rijksniveau is onlangs gevisiteerd door een
commissie onder voorzitterschap van Rein-Jan Hoekstra, lid van de
Raad van State. De visitatie maakte duidelijk dat nog wel de nodige
verbeteringen kunnen worden doorgevoerd. Ik noem het maar even
om aan te geven dat het niet altijd alleen de gemeenten zijn die in het
beklaagdenbankje zitten.
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Ik kan echter alle gemeenten aanbevelen een dergelijke visitatie te
houden, al dan niet gezamenlijk met andere gemeenten. Het zou een
mooi vertrekpunt vormen voor een discussie over de noodzakelijke
herwaardering van de juridische functie binnen het ambtelijk apparaat.
Roel Bekker, secretaris-generaal voor de Vernieuwing van de
Rijksdienst, hield onlangs een vergelijkbaar pleidooi.

Eerste stap is dat gemeentejuristen uit de schaduw treden en hun
beroepstrots etaleren, niet om hooghartig te zijn, maar in het besef dat
zi) een onmisbare schakel zijn in de autonome bestuurslaag die de
gemeenten zijn.

Beroepstrots is nict een ouderwetsig gek iets, maar helemaal 'in'.
Ongeveer anderhalfjaar gelden kwam het wetenschappelijk bureau
van het CDA met een mooi rapport: Beroepszeer, waarin een pleidooi
werd gehouden voor herstel van de beroepstrots van echte
professionals als medici en docenten. Gemeentejuristen werden niet
genoemd, maar voldoen - zo lijkt mij - zondermeer aan de definitie
van de moderne professional, die dus trots op zijn werk zou moeten
zijn en die trots ook zou moeten uitdragen.

Daarbij zou de gemeentejurist zich gesteund kunnen weten door de
ontwikkeling die, soms wat pejoratief, wel wordt aangeduid met
"juridisering". Zuiver zakelijk gesproken is er niets mis met
juridisering. Een rechtstatelijk georganiseerde complexe samenleving
met mondige burgers kent nu eenmaal een al even complex geheel van
regelgeving, handhaving, rechtsbescherming en meer in het algemeen
mogelijkheden om "recht te doen".

Als 1llustratie wijs ik op het toenemende belang dat in de
jurisprudentie en de ombudsprudentie wordt gehecht aan de correcte
athandeling van bezwaren, Wob-verzoeken en klachten. Een ander in
het oog springend voorbeeld is de toenemende invloed van het
Europese recht op decentrale overheden, zoals de implementatie van
de dienstenrichtlijn ofde toepassing van de aanbestedingsregels. Uw
stichting speelt hier blijkens het opleidingsprogramma reeds op in.

Bij de keuze van de vormgeying van de juridische functie in de
gemeentelijke organisatie kan onderscheid worden gemaakt al naar
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gelang de gemeentegrootte. In grote gemeenten is het mogelijk de
juridische functie decentraal, dus per beleidskolom te beleggen. Dit
heeft een meerwaarde voor de koppeling met de beleidsfunctie.

In kleine gemeenten daarentegen zou het juist goed zijn als de juristen
zoveel mogelijk centraal zouden zijn georganiseerd, bijvoorbeeld
rechtstreeks onder de gemeentesecretaris.

Op die manieren kunnen zij ook in een kleinere ambtelijke organisatie
van elkaar leren.

De gemeentejurist die geisoleerd in de ambtelijke organisatie zit, is
vermoedelijk geen lang (althans geen lang en gelukkig) leven
beschoren.

Waar de schaalgrootte hieraan in de weg staat, zal dit vermoedelijk
ook de beleidsvormende en uitvoerende capaciteit betreffen. In dat
geval behoort intergemeentelijke samenwerking tot de mogelijkheden,
of — met het uitgangspunt dat van onderop draagvlak moet zijn —
gemeentelijke herindeling.

Versterking kennis staatsrecht en openbaar bestuur

In 2006 adviseerde de Raad van State het kabinet over de Code
Interbestuurlijke Verhoudingen. Eén van de aanbevelingen van de
Raad was om de kennis over de inrichting en het functioneren van het
openbaar bestuur te verbeteren, zowel onder politici op rijks- en
decentraal niveau, als onder ambtenaren. De Nationale conventie deed
onlangs een soortgelijke oproep tot versterking van de kennis van het
staatsrecht op nationaal niveau. Beide aanbevelingen zijn door het
kabinet overgenomen.

Zo wordt momenteel gewerkt aan een uitbreiding van de Code
interbestuurlijke verhoudingen. Dat de spelregels, de omgangsvormen
tussen de gelijkwaardige bestuurslagen Rijk — provincies —
gemeenten, voor alle betrokkenen helder moeten zien, staat buiten
kijf. De Raad van State zal periodiek om een beschouwing op de
interbestuurlijke verhoudingen worden gevraagd.

En minister Ter Horst en staatssecretaris Bijleveld hebben het
afgelopen jaar hard gewerkt om BZK weer op de kaart te zetten als
departement dat opkomt voor de belangen van de decentrale
overheden. Denk alleen al maar aan het bestuursakkoord Rijk —
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gemeenten. Daarnaast financiert BZK de Thorbeckeleerstoel
gemeenterecht/gemeentekunde aan de Universiteit Leiden, die thans
wordt bezeten door prof. Hans Engels (tevens lid van de Eerste
Kamer).

Echter, ook de inzet van gemeentejuristen, bestuurders en
wetenschappers is nodig om deze aanbeveling volledig te kunnen
inlossen. Ik doe allereerst een beroep op de wetenschap om in de
rechtenstudie meer aandacht aan het staatsrecht, in het bijzonder het
recht van decentrale overheden te besteden. Veel gemeentejuristen
zullen ongetwijfeld excelleren in het omgevingsrecht of in het
bestuursprocesrecht, maar hoe zit het met de algemene noties van het
gemeenterecht of de techniek van het wetgeven? Dat kan niet alleen
beter, dat moet ook bcter.

Mijn directiec op BZK is verantwoordelijkheid voor het beleid en de
toepassing van de Gemeentewet, de Provinciewet en de Wet
gemeenschappelijke regelingen. Dagelijks komen hicrover vragen
binnen vanuit gemeenten. Dat is op zich niet erg, daar zijn wij immers
voor als wetgevend departement. Maar het is zorgelijk dat elementaire
kennis van het gemeenterecht vaak blijkt te ontbreken. De wetenschap
zou zich dat moeten aanrckenen.

Gemeentejuristen doen er ondertussen goed aan zich ook op dit terrein
te laten bijscholen; de gemeentesecretaris, als hoofd van de ambtelijjke
organisatie, zou dit acticf moeten stimuleren. De tijd dat de
gemeentesecretaris zelf een door de wol geverfde jurist was, zoals de
grote gemeenterechtdeskundigen (en later 1id van de Raad van State)
Oppenheim of Kooiman, lijkt echter definitief achter ons te liggen,
wat op zichzelf niet erg is, nu cen secretaris tegenwoordig aan veel
meer competentics moet voldoen.

Dat die algemene juridische kennis wel aanwezig moet zijn in het
gemeentelijk apparaat, is ook in het belang van het college. Denk
bijvoorbeeld aan cen situatie dat sprake 1s van een
vertrouwensstemming in de raad en de vraag naar de interpretatie van
moties rijst, of de precieze regels rondom het ontslag van een
wethouder en de benoeming van een opvolger.

Nu wordt dan vaak een beroep gedaan op de griffier, maar het college
zou in dergelijke gevallen juist op de eigen ambtelijke organisatie
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terug moeten kunnen vallen. Dat doet ook recht aan de gedachte
achter de dualisering, een notie die ik als voormalig projectleider
dualisering gemeente- en provinciebestuur graag nog eens onder uw
aandacht breng.

Het is ook juist die politicke dimensie dic het werken als jurist bij de
overheid naar mijn mening meerwaarde geeft boven het werken in het
bedrijfsleven. Speel daar dan ook op in als je als gemeenten moeite
hebt je vacatures te vullen. Er is nog altijd sprake van krapte op de
arbeidsmarkt. Sterker nog: de arbeidsmarkt zal alleen maar krapper
worden. Er dreigt ondermeer een groot tekort aan juristen. Probeer
creatief naar oplossingen te zocken, zoals het aanbieden van een leer-
werkplek of gebruik te maken van HBO’ers, methoden die ook het
Rijk hanteert.

Door versterking van de juridische functie binnen het ambtelijk
apparaat wordt ook voorkomen dat al te gemakkelijk een beroep op de
kennis van derden, met name (dure) advocatenkantoren en
adviesburcaus, wordt gedaan.

Zeker gemeenten dic de pretentie hebben in de geest van het rapport-
Van Aartsen de “eerste overheid” te zijn, dienen in ieder geval niet in
een dergelijke essenti€le functie als de juridische functie afhankelijk te
zijn van andere partijen.

Afronding

Vanuit BZK zullen we met veel interesse de inspanningen van uw
stichting blijven volgen. Het lijkt mij een goede zaak als
rijksambtenaren en gemeenteambtenaren vaker van plek zouden
ruilen, om zo meer van elkaar te kunnen leren en dus ook meer begrip
te kunnen opbrengen voor elkaars positie.

Veel juristen bij het Rijk zijn bijvoorbecld onvoldoende thuis in de
gemeentelijke verordening als instrument en als bron van recht. Het
lijkt mij dan ook zinvol het gesprek hicrover voort te zetten en te
bezien of stages of samenwerking met de Academie voor wetgeving
mogelijk zijn.
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Graag sluit ik af door de hoop uit te spreken dat bij het volgende
lustrum uw streven te komen tot een volwaardige beroepsopleiding
voor gemeentejuristen is bereikt. Ik wens u een goede voortzetting en
een prettige middag toe!
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Gemeentejuristen, geweten en bondgenoot van het bestuur

Myr. EM. d’Hondt, voorzitter GGD Nederland, oud-burgemeester van
o.a. Nijmegen en voorzitter van de Interbestuurlijke taskforce
gemeenten, ingesteld door de Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties

L. Dynamiek in het lokaal bestuur

Het is een fraaie titel: de gemeentejurist als geweten en bondgenoot
van het bestuur. Zonder vraagteken, zonder uitroepteken, wellicht toch
een lichte twijfel of de vlag wel echt de lading dekt, minstens tegen de
achtergrond van wat de gemeenten te wachten staat.

Dat de gemeenten heel wat te wachten staat, daar hoeft geen twijfel
over tc bestaan. Er gebeurt veel in overheids- en met name
gemeenteland. Globalisering doet nict alleen nationale grenzen
vervagen, maar relativeert ook de grenzen van het lokaal bestuur.
Internet, dynamisering en verplaatsing van werkgelegenheid, dreiging
van terrorisme, opwarming van de aarde, het brengt de grootste, de
mondiale, en de kleinste, de lokale schaal bij elkaar. Jozias van
Aartsen, als voorzitter van de Commissie Van Aartsen, betitelt dat als
“glokalisering”, een modische, maar niettemin treffende typering. Het
recente rapport van zijn Commissie transformeert de gemeente tot
“Eerste Overheid”, een verfrissende metafoor, die tevens cen
paradigma-shift in beeld brengt, die velen al lang ervaren of willen
ervaren, namelijk dat de overheid dienend in dubbele zin bij de hand
moet zijn. Niet ver weg, maar naast de deur, internet en ICT ten spijt.
De rijksoverheid niet van boven naar beneden, maar ondersteunend,;
nict op de gemeente steunend, maar de gemeente dragend, met
algemeen beleid, regels en geld.

De Commissie Van Aartsen was een van de vele commissies en
organisaties, die zich in de laatste jaren over de positie van het lokaal
bestuur in het staatsrechtelijk bestel hebben gebogen. De Commissie
Lodders deed dat onlangs zijdelings in een rapport over
decentralisatiemogelijkheden van rijk naar provincie. Zij zag de
gemeente vooral als uitvoerende overheid op met name sociaal terrein,
maar kwam aan een fundamentele analyse van het actuele, lokale
bestuur naar mijn gevoel niet echt toe.
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Wie dat wel deed was de Tilburgse school voor Politiek en Bestuur
onder leiding van Boogers, die in een rapport van februari dit jaar het
effect analysecrde van grote decentralisatieoperatics gedurende de
afgelopen vijftien jaar. Ook het onderzoeksbureau Cebeon deed dat,
vooral in pragmatische zin. Het verkende op basis daarvan dit jaar de
verdere mogelijkheden van decentralisatie van rijkstaken naar de
gemeente en kwam aan realiseerbare verschuivingseffecten van ruim
vijf miljard. De Commissie Bovens bespicgelde eveneens recent
differentiatiebehoefte in de bestuurlijke inrichting van de gemeente.
En dan is er natuurlijk ook nog de Commissie d’Hondt, die volgende
week rapporteert over decentralisatie, met ongetwijfeld opmerkelijke
conclusies.

De verhouding kortom tussen de drie overheidslagen met een zgn.
open huishouding is danig in beweging. En eigenlijk is het sinds
Thorbecke nooit echt anders geweest en waarschijnlijk door hem ook
niet anders bedoeld. De nuchtere Thorbecke had een sterke
overtuiging dat de overheid in een gedecentraliseerde eenheidsstaat
zich niet zozeer moest organiseren in hiérarchische gelaagdheid, maar
vooral afgestemd op maatschappelijke behoefte aan overheidsinvloed.
Organisecr de overheid daar, waar er in de samenleving het meeste
effect en nut van ervaren kan worden. Het is daarom de vraag of
Thorbecke dat huis, waar het de laatste jaren zo veelvuldig over gaat,
wel als zijn huis beschouwde. En als dat al zo geweest is, heeft het er
veel van weg, dat hij dan meer een casco op het oog had, dan een
compleet afgewerkte en ingerichte résidence, waaraan niets meer kon
worden veranderd. Met name tegen die achtergrond lijkt in de loop
van die geschiedenis het verschil tussen decentralisatie en de
centralisatie vaak niet meer dan cen spatie, is er veel dynamiek, maar
zijn er ook tijden dat decentralisatie zowat het enige zelfstandige
naamwoord lijkt waarin het lidwoord is opgesloten, zoals voormalig
VNG-directeur Ed Berg dat placht te zeggen. Tijden waarin de
interbestuurlijke dynamick even op één oor is gaan liggen. Zulke
tijden beleven we nu bepaald niet. Integendeel.

Het verkeren in zo’n dynamische structuur zoals ons staatsrecht die
kent met daarnaast geleidelijke, maar grote maatschappelijke
veranderingen, vergt behalve enige kennis, vooral ook inzicht in
bestuurlijke verhoudingen. Inzicht dat veelal niet aangeboren is, maar
wordt aangeleerd door ervaring en professionele ondersteuning.
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Juristen dienen daarin een prominente rol te spelen. Met name zij
beschikken over de basiskennis om daarmee om te gaan. U bespeurt
niet ten onrechte een zekere aarzeling. Heel lang was kennismaking
met de staatsrechtelijke infrastructuur van de gedecentraliseerde
eenheidsstaat onderdeel van de juridische en vele andere
wetenschappelijke disciplines, maar gaandeweg lijkt dat met de
academische vorming uit veel bachelorscurricula gevaporiseerd. Ook
in het beroepsonderwijs is het, vrees ik, niet veel anders. Dat zou ‘in-
service’ gecompenseerd kunnen worden, maar daar is helaas weinig
van te bespeuren. In het discours over decentralisatie vind je de
effecten ervan terug. Als het gaat om de appreciatic van autonomie
versus medebewind bijvoorbeeld, lijkt de connotatie van medebewind
vooral gekoppeld aan de begrippen “uitvoering” (van rijksbeleid) en
“ondergeschiktheid” en vertegenwoordigt autonomie ongeveer het
hoogste gocd van gemeentelijke identiteit. De geschiedenis van het
staatsrecht biedt aan een dergelijke perceptic weinig houvast. Het
begrip medebewind ontstond pas tijdens de industriéle revolutie van
de 19° eeuw, toen door de complexiteit van maatschappelijke
vraagstukken de gemeenten niet langer in staat waren hun taken
zelfstandig uit te voeren. De centrale overheid leverde bijstand, maar
niet door taken over te nemen. Het ging echt om ondersteuning zoals
Van Aartsen c.s. dat zien. In medebewind kwam de autonomie van de
gemeenten het sterkst tot uiting. Je krijgt nu wel eens de indruk dat
gemeentelijke autonomie vooral bevochten moet worden op de
rijksoverheid, terwijl sinds 1850 de staatsrechtelijke ontwikkeling toch
duidelijk laat zien dat gemeentelijk zelfbeschikkingsrecht verweven is
in een organische staatsopvatting, die een evenwicht nastreeft tussen
nationale eenheid en lokale verscheidenheid. Gemeente en rijk zijn in
de twintigste eeuw steeds meer met elkaar vervlochten geraakt. Er
heerst geen strakke hiérarchie.

Het zou goed zijn als de potentie van ons staatsrecht weer eens
optimaal zou worden benut in plaats van inmiddels sleetse,
destructieve ideeén te cultiveren, die het huis van Thorbecke zo snel
mogelijk willen ontmantelen, zo niet afbreken.

Evenwichtige interbestuurlijke verhoudingen vergen overigens veel
van de bestuurskracht van gemeenten, veel meer dan enkel de claim
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dat op gemeentelijk niveau vele rijkstaken beter behartigd kunnen
worden. Dat moge zo zijn, het zal toch ook overtuigend zichtbaar
moeten worden. Bestuurskracht en draagvlak voor ruimere
taakstelling van gemeenten blijken telkens volstrekt complementair.

Er worden nogal wat lacunes verondersteld in de bestuurskracht van
gemeenten als het gaat om ruimere taakstelling. Zowel voor wat
betreft “besliscapaciteit” als “uitvoeringscapaciteit™ als
“verantwoordingscapaciteit”, zoals Boogers c.s. bestuurskracht
definiéren. De verschillen tussen de gemeenten zouden te groot zijn
om een ruimere taakstelling in zijn algemeenheid met vertrouwen
tegemoet te zien,

Het 1s opvallend hoe verschillende recente studies deze
vooronderstellingen loochenstraffen. Zowel de studie van Boogers, als
die van BMC en die van Bovens laten zien dat gemeenten zeer creatief
cn cffectief zijn in het omgaan met gebreken als bestuurskracht aan de
orde is en veel beter in staat zijn om rijkstaken goed over te nemen
dan in aanvang vaak sceptisch gedacht werd. Het gaat te ver om er in
dit verband diep op in te gaan, maar het moge volstaan om te
adstrueren dat inzicht in wat ons staatsrecht biedt, verkenning van wat
mogelijkheden zijn om als overheden goed met elkaar en met de
belangen van inwoners, bedrijven en institutics om te gaan, een
adequate, vooral juridische ondersteuning vraagt. Dat leidt naar een
tweede cluster van opmerkingen die meer direct raken.

II. De juridische functie bij rijk en gemeente

Sinds 1980, het eerste jaar van de grote dereguleringsprogramma’s,
hebben velen, met toenemend volume, geroepen dat het verschil
tussen “wet in wording” en “wet in werking” onverantwoord groot
werd, dat er nodig wat aan gedaan zou moeten worden, maar
tegelijkertijd dat het om een weerbarstige materie ging. Terwijl “Den
Haag” klaagde over de gebrekkige uitvoering van rijksregels - denk
aan minister Verdonk, de minister van “regel is regel, de gemeenten
moeten gewoon de vreemdelingenwet uitvoeren”, schamperden de
gemcenten dat “denken dat als je iets regelt, het ook geregeld is”, een
typisch Haags misverstand is. De afstand tussen wetgeving,
regelgeving enerzijds en uitvoering en handhaving anderzijds, is groot
geworden. Er zou een meer integraal wetgevingsproces moeten
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komen, waarin uitvoering en handhaving aan het begin van de
regelgeving cen veel dominantere rol spelen.

Rijk en gemeenten verschillen hierin niet van inzicht. Bij de
voorbereiding van regelgeving, in de fase van probleemstelling en
analyse, zal meer fundamenteel rekening mocten worden gehouden
met de kennis en ervaring van uitvoerders en handhavers. In een nog
zeer recent in het kabinet vastgestelde nota over integrale wetgeving,
die door de gemeenten naar mijn overtuiging zeer zal worden
toegejuicht, is dat helder beschreven:

- in de eerste plaats terughoudendheid met wetgeving en meer
algemeen; zuinig met regels door vroeg in het beleidsproces
uitdrukkelijk aandacht te hebben voor nut en noodzaak van
wetgeving, voor echte alternatieven van overheidsinterventies en
voor effecten in de samenleving;

- 2. ruimte bieden aan burgers, professionals, bedrijven en andere
overheden, als regelgeving onontkoombaar lijkt, bijvoorbeeld door
betere samenwerking tussen bestuurs- en toezichthoudende
organen of door introductie van nieuwe rechtsfiguren
{ontwikkeling van taxonomieén, meervoudig gebruik van
eenmalig aangeleverde informatie, automatische en één-
loketvergunning verlening (WABO)};

- 3. heldere, uitvoerbare en rechtmatige wetgeving voor een
vertrouwenwekkende nationale rechtsorde;

- 4. meer aandacht voor ICT (taxonomie)

e elektronische verzekeringspolis

e elektronische rolberichten verkeer met de rechter

e elektronische burgerlijke stand

e elektronische dagvaarding en procederen bij de bestuursrechter

- 5. meer aandacht voor de betekenis van de Europese en
internationale rechtsorde.

Aan de nota is een heel werkprogramma gekoppeld met interessante
aspecten zoals een integraal afwegingskader, een google-earth voor
wetgeving en selecticve wetgevingstoets, alternatieve regulering
middels codes en private afspraken, een clearing-house voor
systematische wetsevaluatie, gedragsbeinvloeding van burgers, enz.
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Kwaliteit en toezicht

Er is kortom ook met de juridische functie bij rijk en gemeente veel
aan de hand. Kwaliteitsaspecten spelen steeds meer een rol. Ook bij de
gemeente staat het begrip juridische kwaliteitszorg de laatste jaren
sterk in de belangstelling. Dat geldt de organisatiekundige aspecten,
zoals de positionering van juristen in lijn ¢n staf, de samenwerking
tussen beleidsdomein en juridisch domein, de positie van de juridische
controller maar ook en evenzeer de juridisch inhoudelijke aspecten, de
mate waarin regels bijdragen aan de oplossing van maatschappelijke
problemen.

Wat dat betreft lopen de gemeentelijke en rijksontwikkelingen
opvallend parallel. In het programma “Versterking van de juridische
functie bij het rijk” van het Ministerie van Justitie zie je eenzelfde
belangstelling. Het is intussen opvallend dat problemen als gevolg van
het niet op elkaar afgestemd zijn van regelgeving, uitvoering en
handhaving niet alleen maar worden afgewenteld op de rechter als
kwaliteitstoetser, maar evenzeer en in toenemende mate op
toezichthoudende organen, die zich steeds vaker als Autoriteit in
overheidssectoren manifesteren. Zo langzamerhand heeft elke sector
wel zijn eigen Autoriteit. Dat loopt van AFM tot Nma en DTE, van
Opta, VWA tot Zorgautoriteit. Als je naar dat almaar groeiende leger
van Autoriteiten kijkt, vraag je je wel eens af of wij niet ecerder op weg
zijn naar een soort van autoritair regime, in plaats van naar een
verfijning van onze democratie. Veel van deze autoritciten beperken
zich immers niet tot een uitvoerings-/ kwaliteitstoets, maar nemen ook
sanctionering, verfijning van regelgeving, administratie- en
organisatieinterventies, kortom, zowat de hele Trias Politica voor hun
rekening. Ook dat raakt de status quo van de juridische functie bij rijk
en gemeente. Je zou wensen dat de kwaliteit en toezicht wat zuiverder
van elkaar gescheiden zouden worden. Toezicht is toch vooral een
governance-functie, die weliswaar onathankelijk, maar onlosmakelijk
verbonden is aan de functie van besturen, zoals die in onze
bestuurslagen is verankerd. Alles wat met zgn. verticaal toezicht te
maken heeft, is als je er doorheen kijkt vooral een informatieve functie
ten behoeve van operationele, interbestuurlijke verhoudingen.
Autoriteiten horen daar geen grip op te hebben, maar er vooral
dienstbaar aan te zijn. Het kwaliteitsdenken bij de overheid verdient
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tegen de achtergrond van de Autoriteitenontwikkeling zeker
heroverweging.

Kwantitatieve invalshoek
Dat geldt overigens ook een meer kwantitatieve benadering.

Het hoofd bestuurlijke en juridische zaken van de gemeente
Nijmegen, Ger Krol, heeft enige tijd geleden een interessante
kwantitatieve vergelijking gemaakt tussen rijk en gemeente als het om
regelgeving gaat. Nijmegen heeft zijn regelgeving op orde (u zult
begrijpen dat mij dat als ex-post deugd doet). Op Internet is alle
Nijmeegse regelgeving beschikbaar. Dat gaat om ongeveer 800
bestemmingsplannen en 300 andere verordeningen en regelingen. Als
je deze 1.100 regelingen voorzichtig extrapoleert op de huidige
ongeveer 450 gemeenten, kom je op ongeveer 200.000 gemeentelijke
regelingen, die in Nederland van kracht zijn. Als je dat weer vergelijkt
met de uitkomsten van een onderzoek dat de RUG deed in 2004 naar
rijksregelingen - dat telt met 1.748 wetten, 2.675 AMVB en 7.874
ministeri€le regelingen op tot 12.297 regelingen - dan bedraagt het
aantal gemeentelijke regelingen ongeveer het twintigvoudige van het
aantal rijksregelingen. Natuurlijk verdient dat relativering, omdat de
gemeenten nog steeds zwaar leunen op de model-verordeningen van
de VNG. Maar het neemt toch niet weg dat ook langs kwantitatieve
weg de vraag rijst naar effectiviteit en handhaafbaarheid van zulke
aantallen regimes.

Zowel kwalitatief als kwantitatief is versterking van de juridische
functie aan de orde en daarmee haast automatisch versterking van de
positionering van de overheidsjurist. Een paar opmerkingen daarover,
nu beeld en werkelijkheid wat dat betreft nogal uit clkaar dreigen te
lopen. Zou immers de jurist als ‘trekker’ gezien moeten worden om
goed beleid te laten ontstaan, uit te voeren en te handhaven, in
werkelijkheid wordt hij vaak als ‘remmer’ gezien. Als alles rond lijkt
te zijn, bedenkt hij voor gevonden oplossingen nieuwe problemen.

De positionering van de jurist kent overigens vele facetten.
Natuurlijk de algemeen matige appreciatie van overheidsjuristen. Er
schijnen ook steeds minder juristen in leidinggevende functies bij de

17



Gemeentejurist: geweten en bondgenoot van het bestuur?

overheid voor te komen, zowel ambtelijk als politiek/bestuurlijk. In de
Tweede Kamer zit op dit moment in de PvdA-fractie helemaal geen
Jurist meer, liet ik mij onlangs vertellen. Maar ook in het gemeentelijk
bestuur is er nauwelijks positieve ontwikkeling waar te nemen in de
traditioncel geringe aandacht voor het regelgevingsproces.

Bovendicn is met name op gemeentelijk niveau een brede juridische
discipline vrijwel afwezig. Er zijn vele, gespecialisecrde
gemeentejuristen, milieujuristen, sociale zekerheidsjuristen, beroeps-
en bezwaarschriftenjuristen, maar regelgevingjuristen, zoals de
wetgevingsjuristen op de departementen, kom je op gemeentelijk
niveau nauwelijks tegen. Ook de opleidingensfeer biedt weinig
soelaas. Gaven de bestuursacademics met de GA 1T opleidingen nog
een goede basis, geleidelijk aan is die verdwenen zonder compensatie
op ander niveau. Voor het rijk speelt op dit moment de Academie voor
de Wetgeving en het Kenniscentrum van het ministerie van Justitie
een belangrijke rol bij het op peil houden van de juridische functie van
de rijksdienst. De gemeenten moeten op dit moment iets dergelijks
ontberen, al doet de Stichting Beroepsopleiding Gemeentejuristen haar
best het gat enigszins te dichten. Op een dag als vandaag verdient zij
een compliment voor het succes dat zij daarmee heefi.

Niet onwaarschijnlijk speelt ook een rol dat in de ontwikkeling van de
gemeentelijke organisatie afdelingen AZ of JZ steeds meer zijn
verdwenen of opgegaan in sector- of dienstenmodellen. De vraag is of
dit wel zo verstandig is geweest. De complexiteit van
samenlevingsvraagstukken, de vluchtigheid van politiek/bestuurlijke
aandacht, de toenemende juridisering van de maatschappij schept
grote risico’s in de bestuurlijk/ambtelijke bejegening van
besluitvorming. Het idee dat er toch overal wel een jurist zit die er
naar kijkt, maakt niet alleen die jurist overbelast, hij zal ook niet
navenant gewaardeerd worden, waar hij vaak als laatste in de
besluitvorming betrokken wordt en daarmee haast automatisch een
remmersimago over zich heen roept, eerder een hindermacht dan steun
en toeverlaat van het bestuur. Daar komt bij dat geisoleerde en
gespecialiseerde posities van juristen in de gemeentelijke organisaties
vaak van invloed zijn op loopbaanmogelijkheden en salariéring. Na
verloop van tijd trekt dat niet de hoogste kwaliteit en de juridische
high potentials naar die posities. Je ziet nu dat in de ranking van
maatschappelijke waardering voor juristen gemeentelijke juristen
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absoluut niet aan de top zitten. Rechterlijke macht, advocatuur,
notariaat, bedrijfs- en rijksjuristen, ze gaan allemaal voor. Het laatste
houdt natuurlijk ook verband met de merkwaardige verschillen tussen
rijkssalariéring en gemeentelijke salari¢ring in zijn algemeenheid,
waarin schaalgrootte en hi¢rarchie nog steeds dominant zijn. Het
wordt tijd dat we daarvan af geraken en een normale, onderling
vergelijkbare functie- en stoelwaardering de hoofdrol laten spelen in
het HRM- en MD-beleid. De positie van de huidige gemeentejurist,
uitzonderingen niet te na gesproken, is te vergelijken met die van de
architect, 25 jaar geleden, toen de woningbouw volstrekt werd
gedomineerd door de plannenmakers van de overheid en de
particuliere projectontwikkelaars. Als alle vierkante en kubieke meters
waren vastgelegd, de percentages groen en rood nauwkeurig waren
bepaald, exploitatieovereenkomsten conditics en detaillering precies
hadden vastgelegd en elke prijs was berekend, mocht de architect aan
het eind nog even de gevel intekenen, haast op de aangegeven plaats.
Veel meer dan een handtekening, liefst zonder protest, werd niet op
prijs gesteld. De positie van de architect is inmiddels grondig
veranderd. Hij zit weer midden in het bouwproces, en is daar van
begin tot eind intensief bij betrokken. Zo zou het ook de
gemeentejurist moeten vergaan, bij voorkeur in minder dan 25 jaar.

Gezien de complexiteit van de samenlevingsvraagstukken en de
enorme risico’s die daar voor de overheid uit voortvloeien, is het
merkwaardig dat op financieel gebied de positie en de functie van de
controller wel adequaat is gewaardeerd, maar de positie van de
juridische controller tamelijk ondergeschoven is. Dat moet niet te lang
meer duren!

IIL. Versterking juridische functie onontkoombaar

Samenvattend lijkt versterking van de juridische functie zowel bij de
rijks- als de gemeentelijke overheid onontkoombaar en hoogst urgent.
Daar komt bij dat de internationale en met name de Europese context
de nationale rechtsorde niet ongemocid laat. Ook dat raakt de overheid
als gehecl. Het heeft implicaties voor de politiek- bestuurlijke regic en
controle bij de voorbereiding en totstandkoming van de Europese
regelgeving, maar ook voor de inrichting van het nationale
rechtssysteem. Thema’s als de Europese aanbesteding of de
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problematiek van het EFS tonen de noodzaak aan van tijdige en
deugdelijke aanpassing van het Nederlandse systeem aan het
Europese. Wij zijn deel van Europa. Er is geen gedoogpositie. Wij
horen Europese regels niet alleen in te passen in het Nederlandse
systeem, maar vooral ook het Nederlandse systcem aan te passen aan
het Europese.

Waar het gaat om complexe vraagstukken, weerspiegelt zich dat in de
manicr waarop de overheid ermee omgaat. Departementen en
gemeenten zijn in hun complexiteit zowel organisatie als organisme.
Voor het proces van sturen is het goed daar af en toe even bij stil te
staan. In een organisatie kun je interveniéren, ingrijpende operaties
uitvoeren om verbetering te bereiken. In een organisme is dat veelal
een riskante onderneming. Een organisme gedijt bij ecn goed klimaat,
goede condities en goede voeding. Ik zou er voor pleiten om in een
zorgvuldige balans tussen organisatie- en organismeaspecten de
noodzakelijke versterking van de juridische functie voor elkaar te
krijgen. Dat begint bij respect en waardering voor die functie. De
noodzakelijke operaties vloeien daaruit voort. De gemeentejurist als
geweten en bondgenoot van het bestuur, dat hoort niet alleen de
ambitie te zijn van de jurist zelf, maar cvenzeer en nog meer de vurige
wens van de bestuurder. Het begint en eindigt altijd met inzicht, zoals
Judith Herzbergh al dichtte:

Uit chaos van lakens en voorgevoel opgestaan,
Gordijnen open, radio aan.

Was plotseling Scarlatti heel helder te verstaan.
Nu alles is, zoals het is;

nu alles is, zoals het is geworden,

komt het hoewel, misschien, hoewel,
uiteindelijk toch in orde.
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Met recht de gemeente besturen

Prof. dr. J.Th.J. van den Berg, hoogleraar Parlementair stelsel aan de
Universiteit Maastricht en oud-voorzitter directieraad VNG

1. Diverse rationaliteiten in het openbaar bestuur

Een geavanceerd openbaar bestuur worstelt naar zijn aard met diverse
rationaliteiten, die allemaal relevant zijn voor een goed resultaat, maar
die helaas met elkaar op gespannen voet staan.

Er is (het lijstje is niet uitputtend) de economische rationaliteit, die
gebiedt het hoogst mogelijke effect te behalen met de geringst mogelijke
inspanning en de kleinst mogelijke hoeveelheid middelen, in termen van
kennis, energie en, nict te vergeten, financién. Dat geldt meer in het
bijzonder bij de concrete dienstverlening aan de bevolking. Overigens is
die dienstverlening een dissatisfier: verbetering wordt kortstondig
gewaardeerd en aanstonds daarna als normaal beschouwd. Weer kort
daarna begint al het gezeur of het nict efficiénter kan. Politiek is er
weinig eer aan te behalen, al schijnen gemeentebestuurders dat met grote
hardnekkigheid te blijven denken. (Ik heb wel eens de indruk dat de
overheid zich tegenwoordig heel wat drukker maakt om adequate
dienstverlening dan bedrijven in de markt.)

Er is de politicke rationaliteit, die bij enige eer nu juist gebaat is.
Besluiten moeten daarnaast vooral conflicten vermijden dan wel
beslechten, zodat het bestuur zichzelf kan voortzetten en niet bjj
verkiezingen wordt afgestraft. Het belang van politicke continuiteit en
een bepaalde wijze van behartiging van het algemeen belang staan
hier voorop. Men kan van de politicus niet anders verwachten. Maar
het helpt wel de bijbehorende compromisvorming een zekere
traagheid te bezorgen.

Die is weer lichtelijk in strijd met de bestuurskundige rationaliteit, die
redeneert in termen van de juiste en de meest effectieve implementatie
en het best mogelijke gebruik van zaaksdeskundigheid: hoe gebruikt
men die en op welk moment? Hoe organiseert men voorts het
leervermogen van de publicke dienst?
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Dan is er nog de juridische rationaliteit, die vereist dat bestuur plaats
vindt op de grondslag van het recht, waaraan burgers dienen te worden
gebonden maar ook de overheid zelf, om rechtszekerheid te scheppen
maar ook rechtsgelijkheid. Dat tot stand te brengen is cen ambacht op
zichzelf. Dat geldt temeer omdat recht en rechtsmiddelen niet alleen
dienen als instrument van beleid, waarin ook economie en
bestuurskunde hun werk doen, maar tegelijk als waarborg voor
bestendige en vreedzame betrekkingen tussen openbaar bestuur en
burger.

Dat alles botst op elkaar en elke overheidsinterventie dient op de ecn
of andere manier cen zeker evenwicht in deze rationaliteiten tot stand
te brengen. Het betoog van D’Hondt laat zien dat de
informatietechnologie aan de oplossing kan bijdragen, wat ik graag
erken. De ondervinding leert dat die de zaken soms ook verder kan
compliceren.

Het resultaat daarvan kan dus ook nooit meer wezen dan een vorm van
vergelijk tussen wat economisch, bestuurskundig en, niet te vergeten,
politiek wordt gevraagd en wat juridisch verantwoord en aanvaardbaar
is. Het is onder meer de taak van de jurist te bevorderen dat in het
besluit de weging van deze rationaliteiten cen beetje zichtbaar blijft,
want daar is ook een eventueel tot oordelen geroepen rechter bij
gebaat. In het bestuursrecht moeten wij voorts voorlopig maar even
blij zijn met een Raad van State die ondermeer uit gewezen
bestuurders bestaat dic hebben geleerd met het bijltje te hakken van de
vele rationaliteiten in het enc besluit.

2. Constitutionaliteit van het gemeentebestuur

Het bestuur van de gemeente is ingebed in door onze constitutie — die
meer 1s dan de Grondwet alleen — vastgelegde duurzame
machtsverhoudingen. In ons geval noemen wij dat de
“gedecentraliseerde eenheidsstaat”, die als al gezegd door D’Hondt
ruimte laat voor de nodige dynamiek en ontwikkeling. (Een kunstwerk
van de negentiende eeuw. Wij moeten nog maar zien of wij tot iets
beters in staat zijn.) Die onvermijdelijke dynamiek zorgt ook voor
permanente spanningen tussen staat en gemeentebestuur (ook:
provinciebestuur) en tussen gemeenten onderling. Die spanningen zijn
er niet om te worden opgeheven, maar om te worden gebruikt, Het is
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als met een ruggengraat: hij moet kunnen buigen maar het 1ijf ook
recht houden.

In 2006 heeft de Raad van State het eerste van de door Rijk, VNG en
IPO gevraagde tweejaarlijkse rapporten over de interbestuurlijke
betrekkingen geleverd. In zijn uiterst behartenswaardige betoog ziet
de Raad vijf bronnen van, wat ik zou willen noemen, constitutionele
spanning.

De eerste is die tussen autonomie en medebewind, die geen
dichotomie beoogt te scheppen maar juist betrekkingen waarin een
balans wordt gezocht tussen wat de staat doet en wat door de
gemeente wordt gedaan, zoals ook al opgemerkt door D’Hondt. De
tweede is die tussen hiérarchie en gelijkwaardigheid, die in onze
constitutic nict leidt tot hiérarchic van organen maar van regels. Daar
begrijpen economen en bedrijfskundigen, gegeven hun preoccupatie
met principal-agent relaties, doorgaans niets van. Er is, ten derde de
natuurlijke spanning tussen eenheid en verscheidenheid, die vooral in
een dichtbevolkt land als het onze niet gemakkelijk valt te hanteren.
Vooral bij sociale wetgeving zoals de Wmo en de Wwb kan dat
geregeld tot conflicten aanleiding geven. Het is niet anders.

Er is, ten vierde, de spanning tussen schaal cn taak. Ik denk dat goed
nadenken over welke complexiteit nog op welke schaal realiseerbaar
is, van essentieel belang is voor de toekomst van een werkelijk
gedecentraliseerd bestuur. Het zou mijns inziens niet per se moeten
leiden tot rigoureuze gemeentelijke herindeling maar tot differentiatie
in taaktoewijzing al naar gelang de grootte van een gemeente. Daar
geloof ik dat D’Hondts opvattingen en de mijne ietwat uit elkaar
lopen.

Ten slotte is er de spanning die de steeds sterker wordende invloed
van de Europese regelgeving met zich meebrengt en daartegenover de
vraag of dat de controle van de staat moet versterken of juist meer
handelingsruimte voor het lokale bestuur moet scheppen. -

Vanmiddag gaat het mij er niet om een dogmatische discussie te
entameren over de vraag hoe deze spanningen precies te hanteren.
Wel meen ik dat het van belang is vast te stellen, dat zulke spanningen
niet moeten worden opgeheven, maar zo goed mogelijk aangewend en
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vruchtbaar gemaakt. Dat houdt ook de dynamick erin. Het vereist wel
van representanten van rijk en gemeenten dat zij bereid zijn tot
scherpe en zelfkritische analyse. Daar kan intelligent en inventief
juridisch advies heel goed werk doen.

De tot nu toe genoemde spanningen vragen van de staat naar
verhouding overigens meer dan van de gemeente, die per definitie de
zwakkere partij is. Nicttemin vraagt het vereiste van constitutionaliteit
ook het ecen en ander van gemeentebesturen.

Men kan, bij voorbeeld, niet aldoor verdergaande decentralisatie eisen
en tegelijk voor meer geld zijn positie geheel of gedeeltelijk
prijsgeven. Nog steeds ligt de roemruchte “Zalmsnip” mij zwaar op de
maag, omdat gemeenten voor honderd zilverlingen bereid waren de
gemeentewet te laten maltraiteren.

Voorts, hoe geloofwaardig zijn gemeenten, van Amsterdam tot en met
Schiermonnikoog, die aangeboden modelverordeningen niet
beschouwen als een mogelijke verordening maar als een die
blindelings wordt overgenomen? Is het vreemd dat dan her en der in
Den Haag de gedachte opkomt dat zulke verordening net zo goed door
het Rijk in de vorm van een AMvB kan worden vastgesteld?

Een derde voorbeeld is het herhaaldelijk te beluisteren betoog, ook in
de kring van lokale bestuurders en ambtenaren, dat het er voor de
burger niet toe doet welke overheid handelt als “de” overheid maar
handelt. En, dat wij burgers daar niet mee moeten lastig vallen.
Waarom hebben wij dan zoiets als een Huis - of tenminste casco,
zoals D’Hondt dat noemde - van Thorbecke? Als het alleen een
kwestie van efficiéntie is (of: van risico’s over de gemeentelijke heg
heen gooien), waarom leggen wij dan in de Grondwet en in de
gemeentewet zo zorgvuldig vast hoe en waarom decentraal bestuur
noodzaak 1s? Misschien toch maar af en toe proberen burgers enig
staatkundig inzicht bij te brengen?

Dat leidt tot mijn eerste stelling:

Het gemeentebestuur heeft een zware medeverantwoordelijkheid voor
het bewaren en ontwikkelen van onze constitutie en voor de
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democratische rechtsstaat. In zulk bestuur komt aan de juridische
Junctie een centrale rol toe.

Ik voeg daar wel iets aan toc. Het bewaken van de constitutionaliteit
van het gemeentelijke bestuur is niet bij uitsluiting een opdracht van
de juristen in huis. Het gevaar is dan immers groot dat constitutionele
goede zeden worden gezien als de nogal hinderlijke liefthebberij van
die juristen, terwijl het zowel bestuurders als ambtenaren, ongeacht
hun kunde, in de genen zou moeten zitten. Als het aan geschooldheid
op dit terrein ontbreekt, dan moet daar het een en ander aan gebeuren,
wat mij betreft vanaf het primaire onderwijs in Nederland. Dat neemt
nict weg dat, als het gaat om constitutionele normen, de deskundige
jJurist de eerste is fo blow the whistle.

3. Plaats van de juridische functie in het gemeentebestuur

Het is interessant om waar te nemen dat in het gemeentebestuur het
besef groeit dat voor het falen of slagen van gemeentelijk handelen een
vroegtijdige betrokkenheid van deskundigheid in communicatie
cruciaal is. Dat kan het veelvuldig voorkomende verschijnsel van de
group think en de bijbehorende rampen en rampjes voorkomen of
althans verminderen. Ouder nog is het besef, ook heel juist, dat
vroegtijdige betrokkenheid van de controller die attendeert op
budgettaire en financiéle implicaties noodzakelijjk is. Hij of zij kan
tevens helpen met het kiezen van de meest voordelige oplossing van
een bestuurlijk vraagstuk, bij voorbeeld door te stimuleren in de
richting van publick-private samenwerking,.

Het zou sterk aanbeveling verdienen in diezelfde vroege fase — in feite
die van de brain storm over nieuw beleid — ook het juridische oordeel
en inzicht te betrekken. Het kan veel dwaalwegen en valkuilen helpen
voorkomen. Zeker nu het gemeentebestuur veel te maken heeft met
Europees rechtelijke regels en met naar hun aard ingewikkelde
publiek-private overcenkomsten. Ik zeg er wel bij dat de juridische
adviseur constructief en oplossingsgericht moet meedenken in dit
gezamenlijke denkwerk. Het juridisch advies is er niet primair om als
hindermacht te fungeren. Daar heeft D’Hondt gelijk in. Dat geeft de
Jurist te meer recht zo nodig grenzen aan te duiden en te hinderen als
het echt niet anders kan. Daarvoor is niet alleen inzicht in de relevante
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wetgeving en jurisprudentie nodig maar ook een zekere juridische
inventiviteit. Het vergt eerder de attitude en bekwaaw.heid van de
advocaat dan van de juridische geleerde.

Dat brengt mij bij twee nadere kwesties.

Een vroegtijdige rol van de jurist sluit, in de eerste plaats, de
aanwending van extern juridisch advies niet uit, maar maakt het toch
minder zinvol. Naar mijn overtuiging zijn externe juridische adviseurs
alleen dan van nut, indien het gaat am uitgesproken specialistische
vragen. Daar kan de gemeentelijke ambtenaar moeilijk in voorzien. En
dan nog: het gaat om kostbaar en tijdrovend advieswerk. Men kan ook
denken aan inschakeling bij de constructie van en onderhandelingen
over PPS constructies en bij Europese steun- en subsidieaanvragen.

In al die gevallen begint de jurist een beetje op een echte advocaat te
lijken. Die kan maar beter van buiten komen. Om adequaat te kunnen
besluiten over zin of noodzaak van extern advies, moet het bestuur
echter de goede vragen kunnen stellen. Daarin is de rol van interne
juridische kennis essentieel. Kennis mag te koop zijn, maar de vraag
beantwoorden welke kennis op welk moment het meeste nut heeft: dat
moet intern gebeuren. Het daarvoor benodigde inzicht kan niet worden
"ge-outsourced”, om maar eens een van die vreselijke termen uit de
bedrijfskunde te hanteren.

Er is nog een tweede kwestie. Ik heb betoogd dat juridische control in
een vroeg stadium voor de beleidsvorming in B&W cruciaal is. Dat
neemt niet weg dat het een goed recht van raad en raadsgriffie is ook
hunnerzijds juridische checks uit te voeren. Ik ken de lichte allergie
van vooral wethouders maar ook de bestuursdienst of secretarie wel
voor deze eigenwijsheden van de raad, maar de eerste opdracht van de
raad is de wetgeving en dus past hem oplettendheid als het gaat om
het richtige karakter van de regels.

Het gemeentebestuur is wetgever - om precies te zijn: de raad, maar
de voorbereiding zal gewoonlijk blijven liggen bij B&W - en dus is er
een belangrijke rol weggelegd voor gemeentelijke
wetgevingsdeskundigen. Als die er niet zijn, dan moeten zij er alsnog
komen.
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Want, in de eerste plaats is een kritische blik nodig, zoals ik al zei, op
de modelverordeningen zoals die bij het gemeentebestuur
binnenkomen. Zijn die echt nodig en moeten ze er zo uitzien? Het
gemeentebestuur staat daar voor grosso modo dezelfde vragen als die
worden gesteld in de kabinetsnota over "Integrale wetgeving". Het is
ook goed te weten dat de VNG alweer een jaar of twee geleden een
programma gestart is dat een sanering van modelverordeningen te weeg
moet brengen.

Ik ga hier niet, als oud-opperhoofd van de VNG, aan het werk van de
juristen van de VNG afbreuk doen. Maar, ik heb daarom nog wel oog
voor twee algemene problemen van modelverordeningen: de
onvermijdelijke afstand van juristen bij de VNG tot de dagelijkse
praktijk van elk individueel gemeentebestuur, alsmede hun neiging,
heel begrijpelijk, om risico's in de regelgeving zoveel mogelijk te
vermijden. Dat kan leiden tot overregulering.

Het voordeel daarvan is dat een gemeente niet gemakkelijk nat gaat
bij de bestuursrechter. Maar ja, dat is niet het enige heil waarop
gemeentebestuurders uit zijn.

Bij wijze van tussenvoegsel: ik ben mij ervan bewust dat het integraal
(en dus blindelings?) overnemen van modelverordeningen van de
VNG voor de rechter zelden of nooit hoeft te worden verdedigd of
zelfs maar toegelicht, maar dat dit wel het nodig is in die gevallen
waarin het gemeentebestuur zich heeft veroorloofd van
modelverordeningen afte wijken. Dat is, toegegeven, niet bevorderlijk
voor het zelfstandige gemeentelijke oordeel.

"Wetgeving" bestaat in mijn wijze van zien niet alleen uit
verordeningen maar ook uit algemene kaders formulerende
documenten die het werk van het dagelijks bestuur moeten richten en
binden. Daar horen dus tenminste de bestemmingsplannen en
beleidsnota's bij. Daarvoor zijn wetgevingsjuristen de meest in
aanmerking komende auteurs, meer dan bestuurskundigen. Over de
vraag wat "kader stellend” is kan overigens getwist worden, maar enig
vroegtijdig overleg daarover tussen juristen bij het dagelijks bestuur
en de griffie kan, dunkt mij, veel leed voorkomen. Dat betekent dat
juristen meer moeten kunneq dan het beheersen van de juridische
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technick; zij moeten ook beleidsmatig kunnen meedenken en bereid
zijn tot inhoudelijke verdieping.

Dat leidt tot mijn tweede stelling:

Het voorkomen van conflicten tussen B&W en gemeenteraad alsmede
van confrontaties met de (bestuurs)rechter is gediend met vroegtijdige
betrokkenheid van de jurist bij de gemeentelijke beleidsvorming.

4. Opleiding van gemeentejuristen

In het verband van de Academie voor Wetgeving, waar ik van 2002 tot
2007 kerndocent voor “bestuur en politiek” mocht wezen, is er wel
eens nagedacht over verbreding van het programma en openstelling
crvan voor gemeentelijke juristen en juristen werkzaam bij de VNG.
Uiteindelijk [uidde de conclusie dat wij dit niet moesten doen. De taken
van gemeentelijke juristen verschillen toch iets te veel van dic van
juristen bij de ministeries. Intussen is er bovendien al vijf jaar het
PAO-programma van de Stichting Beroepsopleiding Gemeentejuristen,
verbonden met de Faculteit der Rechtsgeleerdheid van de Radboud
Universiteit Nijmegen. Een goed en belangrijk initiatief, dat ben ik met
de oud-burgemeester van Nijmegen helemaal eens,

Ik veroorloof mij over dit programma twee opmerkingen. Niet om aan
de kwaliteit ervan afbreuk te doen of er twijfel over te zaaien, maar in
de hoop constructief aan versterking ervan bij te dragen.

De eerste opmerking is dat ik het, behalve als het gaat over
onderhandelingsvaardigheden, een erg exclusief juridisch curriculum
vind. (Heel Nijmeegs trouwens.) Dat is nogal een verschil met wat de
Academie voor Wetgeving doet, die cen sterk politiek-bestuurlijk
onderdeel in haar programma heeft opgenomen. Mjj lijkt dat terecht.
Ik hoop immers in het voorafgaande te hebben laten zien, dat een
goede jurist bij het openbaar bestuur, a fortiori bij het
gemeentebestuur, meer moet kunnen dan alleen een goede vakman
zyn. (Of vakvrouw, natuurlijk.)

Dat zou ook verstandig zijn uit het oogpunt van adequaat
personeclsbeleid. Daarover heeft D’Hondt al belangwekkende dingen
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gezegd. Ik bepaal mij tot de opmerking dat goede juristen met een brede
scope doorgaans ook elders en vooral hogerop inzetbaar zijn.
Opleidingen doen er goed aan daar rekening mee te houden.

Voorts komt in het curriculum van het SBG-programma de eigen
plaats en rol van de gemeenteraad niet voor. Ik zie di¢ althans niet.
Toch zou enige aandacht voor de raad als de wetgever in de gemeente,
dat nog wel bij uitsluiting, en dus voor de raadsgriffie naar mijn
opvatting van belang zijn.

Misschien zou de cursusleiding ook nog eens kunnen denken aan
voortgezette programma’s voor “gevorderden”, zoals de Academie
voor Wetgeving dat met enig succes doet.

Daarmee kom ik bij mijn derde stelling:

Gelet op de beperkte aandacht in het academische curriculum voor
gemeenterecht, in het algemeen: het recht van lagere corporaties, is er
reden een eigen Masterprogramma te overwegen voor gemeentelijke
juristen, waarvoor het huidige SBG curriculum de kern zou kunnen
vormen. Gezamenlijke gemeentebesturen zouden dit dienen te
financieren, eventueel uit het Gemeentefonds.
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Juryrapport “Gemeentejurist 2008”

Voorgelezen door prof. mr. Willem Konijnenbelt, staatsraad in
buitengewone dienst en hoogleraar Bestuursrecht aan de Universiteit
van Amsterdam, aan het einde van zijn laudatio.

Aan mevrouw mr. Sigrid E. Schilder Spel, advocaat-jurist bij de
gemeente Etten-Leur, heeft de jury voor de prijs Gemeentejurist 2008
de prijs toegekend op de volgende gronden.

In de bijna acht jaren dat mevrouw Schilder Spel als jurist aan de
gemeente Etten-Leur is verbonden, heeft ze er blijk van gegeven het
gemeentebestuur over de volle breedte van het recht tc kunnen
adviseren, namens de gemeente en het gemeentebestuur te kunnen
onderhandelen en haar opdrachtgevers in rechte te kunnen
vertegenwoordigen. De rechtsgebieden waarop zij zich beweegt,
omvatten in het bijzonder het burgerlijk recht, het bestuursrecht en het
Europese recht.

Bij verscheidene ingewikkelde projecten met grote, tegengestelde
belangen van verschillende partijen heeft ze zich een energieke,
inventieve, creatieve en succesvolle jurist getoond met oog voor alle
betrokken belangen. Tot deze projecten behoren onder meer het
Centrumplan, het Combiproject met het nieuwe activiteitencentrum
Het Turfschip, een school en een woonzorgcomplex, verder het
Sociaal Cultureel Educaticf Knooppunt, het bedrijventerrein Trivium
en de privaat-publieke samenwerking bij het plan Groene Wig.

Ook de interne kwaliteitszorg binnen de gemeentelijke organisatie
heeft zij op nieuwe leest geschoeid. Daarbij spelen een geavanceerd
kennissysteem voor juridische informatie en geregelde training en
opleiding van gemeentelijke juristen — soms door haarzelf verzorgd —
een belangrijke rol.

Op een terrein zo vol met Europeesrechtelijke voetangels en klemmen
als het inkoop- en aanbestedingsbeleid heeft zij ervoor gezorgd dat de
gemeentc voortaan trefzeker weet te opcreren en dat wordt geleerd
van de ervaringen.
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Haar eigen vorming heeft ze in deze periode vervolmaakt door zowel
de Beroepsopleiding Gemeentejuristen met succes tc volgen als die
voor de advocatuur.

De breedheid van haar kennis, haar energie, haar creativiteit, haar
wijze van optreden en het hoge niveau van dat al — dit alles maakt dat
zij de prijs overtuigend heeft verdiend.

Hilversum, 22 mei 2008

Voorzitter jury: prof. mr. Willem Konijnenbelt
Leden jury: mr. E.Ch. Lisser, drs. J.D. Nauta en mr. J.J.H. Pop
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Stichting Beroepsopleiding Gemeentejuristen

De ‘juridisering’ in de jaren tachtig en negentig bracht toencmende
aandacht voor de juridische kwaliteit van gemeenten met zich mee.
Opleiden van gemeentejuristen was en is een belangrijk middel om de
gevraagde kwaliteit te waarborgen. In 2002 is op initiatief van de
gemeenten Nijmegen, Ede en Apeldoorn de Beroepsopleiding
Gemeentejuristen in het leven te roepen, die nu door de Stichting
Beroepsopleiding Gemeentejuristen wordt aangeboden. Het CPO,
onderdeel van de Radboud Universiteit Nijmegen, is belast met het
management en de organisatie van de opleiding.

In het bestuur van de stichting hebben zitting personen die zijn
aangewezen door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten, het
Genootschap van Burgemeesters, de Vereniging van
Gemeentesecretarissen, de Vereniging Juridische Kwaliteitszorg
Lokaal Bestuur en de Stichting Fonds Hartman. Voorzitter van de
stichting is prof. mr. H.Ph.J.A.M. Hennekens, lid van de Raad van
State.

Stichting Berocpsopleiding Gemeentejuristen
p/a CPO

Postbus 10520

6500 MB Nijmegen

T 024 -3612256

F 024 -3611733

E gemeentcjurist@cpo.ru.nl
I www.gemeentejurist.nl

@

c Stichling K ] p
s B 1 Beioepsopleiding CPO
(Gemeenlejuristen Centrane vorr Prstrsademisch Juridisch Onernvfs
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De lustrumviering werd mede mogelijk gemaakt door:
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