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Doet het ertoe of je als lokaal bestuurder je werk goed doet? 
Besturen is mensenwerk. Dat roept ingewikkelde vragen op. 
Hoe verhouden collegiaal bestuur, politieke verantwoordelijkheid 
en de vertrouwensregel zich tot elkaar? Wie is aanspreekbaar als 
de resultaten van het gevoerde beleid tegenvallen?

Volgens de Gemeentewet moeten gemeenten een evenwichtig 
financieel beleid voeren. Stuurt de gemeenteraad de wethouder van 
financiën vroegtijdig weg als de beleidsresultaten tegenvallen en 
de financiële positie van de gemeente onder druk komt te staan? 
Aan de hand van theorie, empirisch onderzoek en voorbeelden 
worden deze vragen van een helder antwoord voorzien. 

De verslechterende financiële positie van gemeenten en vroegtijdig 
aftredende wethouders zijn actuele en terugkerende onderwerpen 
voor ieder die meer wil begrijpen van politiek-bestuurlijke 
verhoudingen in het lokaal openbaar bestuur.

Bestuurskundige Ronald Vuijk leerde alle lagen van het openbaar 
bestuur kennen als onderzoeker, adviseur, docent, ambtenaar, 
raadslid, wethouder en lid van de Tweede Kamer. Vuijk studeerde 
Juridische Bestuurswetenschappen aan de Rijksuniversiteit 
Groningen en promoveerde bij Michiel Herweijer aan de 
Vakgroep Bestuurskunde van de Radboud Universiteit.



Wethouder financiën in zwaar weer:
PR of prestatie?



Een handelseditie van dit proefschrift is verschenen bij Boom bestuurskunde met 
ISBN 9789462361539.



Wethouder financiën in zwaar weer:  
PR of prestatie?

Proefschrift
ter verkrijging van de graad van doctor
aan de Radboud Universiteit Nijmegen

op gezag van de rector magnificus prof. dr. J.H.J.M. van Krieken,
volgens besluit van het college van decanen

in het openbaar te verdedigen op dinsdag 22 september 2020
om 16.30 uur precies

door
Ronald Vuijk

geboren op 22 oktober 1965
te ’s-Gravenhage



Promotor: Prof. dr. M. Herweijer

Manuscriptcommissie:
Prof. dr. C.F. van den Berg (Rijksuniversiteit Groningen)
Prof. dr. T. Brandsen
Prof. dr. H. Reynaert (Universiteit Gent, België)
Prof. dr. M.S. de Vries (voorzitter)
Prof. dr. H.B. Winter (Rijksuniversiteit Groningen)



Voorwoord

Dit proefschrift is geschreven als de definitieve afronding van een studie juridische 
bestuurswetenschappen die in 1988 bij Michiel Herweijer in Groningen begon.

Het is ook een streep onder zeventien jaar als gekozen volksvertegenwoordiger en 
benoemde bestuurder. Het is een nieuw begin. Een begin van het bestuderen van het 
vermogen van lokale bestuurders om opgedragen en zelfgekozen taken uit te voeren. 
Mijn stip op de horizon is het versterken van de positie van de lokale bestuurder in 
het gemeentelijke bestuursmodel. Het proefschrift is een schets geworden van een 
mogelijke route naar die stip.

Dit proefschrift is geen ‘omgevallen boekenkast’ van duizend pagina’s. Voor u ligt een 
bestuurskundig proefschrift met een vraag en een antwoord. Door verwondering 
over de werkelijkheid werd er een vraag gesteld. Vanuit de meer theoretische litera-
tuur werd een hypothese opgesteld. Aan de hand van de empirie werd de hypothese 
getoetst. Met cases werden aanvullende verklaringen geëxploreerd. De bijdrage aan 
de wetenschap omvat welgeteld één regel. Namelijk de conclusie. De bijdrage aan de 
samenleving omvat eveneens één regel. Namelijk een aanbeveling.

Nieuwsgierigheid was de drijvende kracht. Er waren vragen. Het willen weten en 
begrijpen ‘hoe het werkt’. Wat is besturen van een gemeenschap? Waarom worden 
gemeenschappen bestuurd? Hoe kan het besturen van gemeenschappen verbeterd 
worden? Er was geen opdrachtgever in het spel en er was geen tijdsdruk. Het zou 
voor ons al mooi zijn om een wetenschappelijke bijdrage te leveren aan ‘the body of 
 knowledge’ van de bestuurskunde. Een praktische aanbeveling zou een kers op de taart 
zijn. Maar nodig was het niet. We konden ons laten leiden door nieuwsgierigheid. 
(Flexner, 2017: 51-52; Van Thiel, 2015: 14)

In de gesprekken tussen de promovendus en de beoogd promotor ging het al snel 
over de rol van mensen in het openbaar bestuur. We begonnen met het contempo-
raine onderzoekswerk van de populaire psycholoog Jonathan Haidt. Zijn werk gaat 
over hoe mensen tot standpunten komen, afgestemde beslissingen nemen en samen-
werken. Haidt schrijft veel en geeft lezingen. In zijn werk staat de mens centraal. Dat 
was interessant. Maar bestuurskundigen zijn geen psychologen. Daarom werd het 
werk van Haidt gezien als een spannend opstapje naar dit proefschrift. (Haidt, 1993, 
2001, 2006, 2012)



Bestuurskunde is de wetenschap die de inrichting, de werking en het functione-
ren van het openbaar bestuur onderzoekt. Bestuurskunde is een multidisciplinaire 
wetenschap. Bestuurskundigen lenen kennis, methoden en technieken van andere 
disciplines. Bestuurskundigen proberen theorie en praktijk bij elkaar te brengen. 
Juist deze verschillende perspectieven maken bestuurskunde tot een bijzonder avon-
tuur. (Korsten, 1988; Toonen, 1987; Korsten & Toonen, 1988; Korsten, 2010; Aardema, 
Derksen, Herweijer & De Jong, 2010; Marseille & Winter, 2012; Thiel, 2015)

De verbinding van Haidt met dit proefschrift loopt via de sociologie. Voor bestuurs-
sociologen is besturen het oplossen van groepsproblemen. De bestuurder wordt gezien 
als een zoekende, tastende, zichzelf corrigerende en lerende persoon. Het gaat in de 
sociologie over samenwerken. Sociologen zoeken naar regelmatigheden in de sociale 
werkelijkheid. Langs deze denklijn kwamen we uiteindelijk uit bij meer economische 
rationele keuze theorieën over het handelen in situaties van sociale interactie (Easton, 
1965; Jensen & Meckling, 1976; Braam, 1988, p11-18; Eisenhardt, 1989; Voorn, Genugten 
& Van Thiel, 2019)

Mensen werken al heel lang samen. We kunnen het openbaar bestuur vanuit een his-
torisch perspectief bekijken. Het openbaar bestuur is oeroud. De eerste geschreven 
bronnen gaan bijna vierduizend jaar terug. Naar het oude Mesopotamië van koning 
Hammoerabi. Hammourabi schreef zijn wetten in spijkerschrift op stenen zuilen 
en verspreidde die zuilen over zijn hele rijk tussen Tigris en Eufraat.1 (Harper, 1904; 
Hoogerwerf, 1995: 81, 2004: 16)

De systematische reflectie op besturen is een nog relatief jonge wetenschap. 
Bestuurskundigen zien in de publicatie over de ‘Study of administration’ in 1887 van de 
latere Amerikaanse president Woodrow Wilson het begin van hun discipline. (Wilson, 
1887). De Nederlandse bestuurskunde, met aandacht voor het lokaal bestuur, kwam 
in 1914 op gang met het proefschrift van gemeentesecretaris Gerrit van Poelje over 
‘Hedendaags gemeenterecht’. (Reussing, 2016, 2018a, 2018b).

Het bestuurskrachtonderzoek naar het vermogen van gemeenten om taken uit te kun-
nen voeren begon in 1987 met de studie van de bestuurskundigen Derksen, Drift, 
Giebels en Terbrack. Ons lokaal bestuur is typisch Nederlands en inmiddels honder-
den jaren oud maar lokaal bestuur in het algemeen is niet iets typisch Nederlands. In 
dat onderzoek was wel iets bijzonders aan de hand. Er is weinig belangstelling voor 
het vermogen van individuele bestuurders om taken uit te kunnen voeren. (Derksen, 
Van der Drift, Giebels & Terbrack, 1987; Abma, 2012; De Vries, 2016: 63)

1 De zuil die is overgeleverd is een meer dan manshoge zwarte zuil die volledig in spijkerschrift 
beschreven is met 282 wetten over de leefregels van die tijd. Het bovenste deel bevat een afbeelding 
van de koning aan het hof. De zuil werd in 1901 ontdekt in Susa; tegenwoordig in het westen van 
Iran. Zie daarvoor Louvre (1999) The Louvre Collections: p40-41. 

6 Wethouder financiën in zwaar weer: PR of prestatie?



Academische aandacht en een integrale benadering van de figuur van de wet houder 
zagen we voor het eerst (en laatst…) in 1994. Een keur aan bestuurskundigen en staats-
rechtgeleerden schreven toen samen onder redactie van de bestuurskundigen Tops, 
Korsten en Schalken een reeks hoofdstukken die praktisch het gehele terrein van de 
wethouder bestreken. (Tops, Korsten & Schalken, 1994).

Het concrete begin van dit proefschrift lag besloten in het onderzoeksrapport 
Verborgen krachten. Dat was een rapport dat in 2014 geschreven was in opdracht van 
de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Daarin komt een bijzon-
dere passage voor: ‘In de gesprekken met de vertegenwoordigers van de onderzoeksgemeenten 
werd erop gewezen dat normaal functionerende bestuurscolleges die zonder vallende wethou-
ders en bestuurscrises kunnen functioneren een zegen zijn voor het probleemoplossend vermo-
gen van het uitvoerend deel van de organisatie. Wanneer zich bestuurlijke positiewisselingen 
voordoen, geeft dat regelmatig grote onzekerheid en spanning in de eigen ambtelijke organisatie, 
maar vaak ook in de relaties met andere gemeenten en andere organisaties op regionaal niveau. 
Voor deze “achtste” hulpbron – de kwaliteit van het bestuurlijke deel van de gemeente – kon in 
het kwantitatieve deel van het onderzoek (nog) geen goede indicator worden gevonden die voor 
alle 403 gemeenten standaard beschikbaar is.’ Deze passage zette ons op het spoor van de 
individuele wethouder en zijn werk. (Herweijer, Kan, Genugten & Lunsing, 2014: 63)

De eerste bevindingen van dit onderzoek werden in 2018 gepubliceerd in het boek 
Lokale besturen in de lage landen dat onder redactie van Herwig Reynaert werd 
geschreven voor een bestuurskundig congres in Gent. (Herweijer & Vuijk, 2018: 207)

Delft, 17 december 2019
Ronald Vuijk
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Introductie

Vanaf 1850 tot heden daalde het aantal gemeenten geleidelijk door herindelingen van 
1250 naar 355.2 Voor herindelingen zijn door de jaren heen verschillende argumen-
ten aangevoerd. Voor de Grondwet van 1848 waren herindelingen het prerogatief 
van de kroon en onderdeel van het feodale stelsel waarin gebieden konden wor-
den toe bedeeld – en weer onttrokken – aan de adel. De Gemeentewet 1851 trok een 
ondergrens voor het aantal kiesgerechtigden in een gemeente. Te kleine gemeenten 
werden samengevoegd. In de 20e eeuw werd het idee dat een gemeente samenvalt 
met een lokale gemeenschap langzaam losgelaten.3 Door toenemende mobiliteit van 
de  inwoners vallen gemeentegrenzen steeds minder samen met de ‘lokale gemeen-
schap’. Rationele argumenten kregen meer en meer de overhand bij het nadenken over 
de gemeentegrenzen. Aantal inwoners, grondoppervlak, bestuurskracht, financiële 
draagkracht en politieke motieven zijn – vanaf een afstand bezien en op het oog tame-
lijk willekeurige – aanleiding voor herindelingen.4 Herindelingen worden niet zelden 
ondanks fel verzet van de inwoners toch door provincie en rijk doorgezet.5

Nederland ontwikkelde zich van nachtwakerstaat naar verzorgingsstaat, welvaart-
staat en is nu meer een participatiesamenleving geworden. De Nederlandse samen-
leving was tot 1850 een ‘nachtwakerstaat’. De rol van de overheid was beperkt tot 
ordehandhaving en rechtspraak, veiligheid en de strijd tegen het water. Met de 
opkomst van de Industriële Revolutie werd na 1850 alles anders. Inwoners van 
het platteland trokken naar de steden. Die steden raakten overbevolkt. Het was de 
opkomst van de verzorgingsstaat. Gemeenten gingen zich bezighouden met armen-
zorg (de latere sociale zekerheid of bijstand), volkshygiëne en volksgezondheid, 
ruimtelijke ordening en volkshuis vesting, onderwijs en werkgelegenheid. In 1874 
werd bijvoorbeeld kinderarbeid in fabrieken verboden. Vanaf 1950 kwam de wel-
vaartsstaat op met financiële regelingen als Algemene Ouderdomswet (AOW), de 
Algemene Arbeidsongeschiktheidswet (AAW), de Bijstandswet en de Wet op de 

2 CBS: Op 1 januari 2019 was het aantal gemeenten afgenomen met vijfentwintig, zodat het aantal 
gemeenten in Nederland 355 bedraagt.

3 Castenmiller, P. (1999). De wisselwerking tussen gemeente en gemeenschap. Den Haag, Ministerie 
van Binnenlandse Zaken. 

4 Denters, S.A.H. (1996). Het succes van falend beleid. In: Bestuurswetenschappen. 1996, nr. 6. 
5 Een tijdens het schrijven van dit stuk actueel voorbeeld was de gedwongen samenvoeging van de 

gemeente Haren bij de gemeente Groningen. Er was geen noodzaak en er was maatschappelijk breed 
gedragen verzet maar de herindeling ging toch door. 



studiefinanciering. Vanaf 1980 bleek de welvaartstaat onbetaalbaar te worden en wer-
den regelingen versoberd. Het was de periode van de kabinetten Lubbers I, II en III, 
door Peter Boorsma aangeduid als de versoberingsstaat.6 Onder Rutte wordt gespro-
ken over een participatiemaatschappij waarin de overheid probeert meer taken over 
te dragen aan individuele burgers en de overheid zich in zekere mate terugtrekt uit 
de samenleving.

In de ontwikkeling van gemeenten doen zich vanaf 1850 drie opvallende perioden 
voor: bloeitijd, centralisatie en decentralisatie. De bloeitijd kenmerkte zich door een 
onstuimige groei van het aantal inwoners van de steden. Die groei werd – hiervoor 
al genoemd – veroorzaakt door de Industriële Revolutie. De oprichting van fabrie-
ken in de steden bood werkgelegenheid maar leidde ook tot ernstige leefbaarheids- 
en sociale problemen. Gemeentebesturen kregen daardoor steeds meer taken en die 
taken werden ingewikkelder. De ontwikkeling van het algemeen kiesrecht en de 
opkomst van politieke partijen leidden tot een politisering van de gemeentebesturen. 
Een mooi voorbeeld was wethouder Wibaut van Amsterdam die van 1914 tot 1931 
grote invloed had op de Amsterdamse volkshuisvesting. Daarna begon met de instel-
ling van het Gemeentefonds in 1929 een langere periode van centralisatie waarin de 
rijksoverheid steeds meer – van oorsprong lokale – taken naar zich toe trok. Door 
het Gemeentefonds en het verkleinen van de mogelijkheden om lokale belastingen te 
heffen werden gemeenten financieel steeds afhankelijker van de rijksoverheid. Een 
ontwikkeling die rond 1980 tot een einde kwam. De onbetaalbaar geworden verzor-
gingsstaat luidde een periode van decentralisatie in die tot vandaag voortduurt met 
als meest recente ontwikkeling de decentralisatie van de taken in het sociale domein.

Gemeentebestuurders werden in de onderzoeksperiode geconfronteerd met econo-
misch moeilijke omstandigheden. De recessie begon in 2008 met het faillissement van 
grote Amerikaanse zakenbanken en die werd gevolgd door een economische crisis. 
Gemeenten die voor woningbouwprojecten een actieve grondpolitiek voerden werden 
geconfronteerd met forse begrotingstekorten vanwege de veel lager dan verwachte 
opbrengsten van de bouwgrond.

Het lokaal bestuur is voortdurend in verandering. Het beweegt als het ware met de 
tijd en de tijdgeest mee.

Thorbecke herstelde met zijn Gemeentewet de band tussen bestuur en inwoners. 
Inwoners kozen raadsleden en raadsleden kozen wethouders voor een bepaalde tijd. 
Daarmee kwam een einde aan de situatie dat een welgestelde elite het stadsbestuur 
regelde en bestuurlijke baantjes voor het leven binnen eigen kring toebedeelde. In de 
Gemeentewet van 1851 was de wethouder een lid van de raad dat de burgemeester 
hielp bij het dagelijks bestuur van de gemeente. Met de wijziging van de Gemeentewet 
in 1931 werd de wethouder een volwaardig lid van het college. Door de groei van het 
takenpakket werden de taken in het college steeds vaker verdeeld onder zogenoemde 

6 Boorsma, P. B. (1980). Naar de versoberingsstaat: rooien en snoeien in de verzorgingsstaat. TH Twente; 
Boorsma, P. B. (2010). Van oude economen De ideeën die voorbijgaan (Oratie). 
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portefeuillehouders; een ontwikkeling die pas aan het eind van de 20e eeuw in alle 
gemeenten praktijk geworden was. In 1948 codificeerde de wetgever de vertrouwens-
regel in de Gemeentewet omdat communistische wethouders na aangenomen moties 
van wantrouwen weigerden ontslag te nemen. Door die codificatie kregen raden de 
bevoegdheid om een individuele wethouder waarin zij niet langer vertrouwen had-
den met een motie van wantrouwen weg te sturen en zo nodig te ontslaan. Vanaf 1970 
ontwikkelden wethouders zich met de opkomst van gepolitiseerde programcolleges 
tot ware politieke leiders van hun fracties. Een ontwikkeling waaraan met de Wet 
op de dualisering in 2002 abrupt een einde kwam. Met de dualisering werd het wet-
houderschap onverenigbaar met het raadslidmaatschap. Wethouders werden meer 
bestuurder dan volksvertegenwoordiger.

Er zijn nieuwe ontwikkelingen zichtbaar. In 2015 pleitte senator en bijzonder hoog-
leraar Recht decentrale overheden Hans Engels voor de mogelijkheid van delegatie 
van bevoegdheden aan wethouders, een idee dat vooralsnog nog niet veel draagvlak 
lijkt te krijgen. In 2018 nam de Tweede Kamer een wetswijziging aan waarmee de raad 
ruimer ontheffing mocht verlenen van het woonplaatsvereiste voor wethouders. In 
2019 verwees de Eerste Kamer het voorstel naar de prullenbak. Maar de geest is uit de 
fles. Wethouders van buiten die niet willen verhuizen worden in de praktijk door raad 
welwillend jaren achtereen ontheven van het woonplaatsbeginsel.

Maar dan de vraag. Thorbecke maakte in 1851 met regels over benoemingen, termij-
nen en ontslag een eind aan de oligarchische verhoudingen waarin een kleine bevoor-
rechte groep in een gemeentebestuur de dienst uit kon maken. Hoe kan het dat – na 
bijna 170 jaar ontwikkeling van het moderne gemeentebestuur – wethouders die 
tegenvallende beleidsprestaties leveren toch nog steeds kunnen blijven zitten, terwijl 
andere wethouders die het beter doen vroegtijdig worden weggestuurd? Dat is de 
verwondering die hier centraal staat.
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1 Inleiding

Met regelmaat nemen lokale bestuurders vroegtijdig ontslag. Soms geruchtmakend. 
Een wethouder in Rotterdam die met het lekken uit vertrouwelijke stukken trachtte 
zijn straatje schoon te vegen.7 Een wethouder in Amsterdam die zijn zin niet kreeg met 
het verkopen van een gemeentelijk afvalbedrijf.8 Wethouders in Den Haag die van-
wege verdenking van corruptie de rijksrecherche op bezoek kregen.9 Ging het enkel 
over het beeld, de public relations, ofwel de PR van de wethouder? 10

Maar ook de wethouder in Haren die weg moest omdat de eigen fractie in de raad een 
politieke draai maakte.11 Het kon nog erger, een wethouder in Almelo die weg moest 
omdat onder leiding van de eigen fractie een voorstel van een collega-wethouder werd 
weggestemd.12 Over beleidsprestaties, over wat de individuele bestuurder voor de 
gemeente betekende hoor je zelden iets. Doet die beleidsprestatie er dan niet toe?

Door decentralisaties staat het vermogen van gemeenten om taken uit te kunnen voe-
ren ter discussie maar in de vele honderden bestuurskrachtmetingen die de afgelopen 
jaren zijn uitgevoerd komt de beleidsprestatie van de wethouder niet voor. Ook neemt 
of krijgt een vijfde van de wethouders vroegtijdig ontslag maar in onderzoek naar 
redenen van voortijdig ontslag van wethouders kwam de beleidsprestatie nauwelijks 
voor. Dat was opmerkelijk. Zo opmerkelijk dat het de aandacht trok.

7 Wethouder Adriaan Visser van Rotterdam nam in 2019 ontslag nadat hij had gelekt uit vertrouwe-
lijke stukken om kritiek op zijn voorgaande ambtelijke functie te weerspreken. 

8 Wethouder Udo Kock van Amsterdam nam in 2019 ontslag nadat zijn voorstel om het Afval Energie 
Bedrijf te privatiseren geen steun kreeg in het college. 

9 Wethouders Aad de Mos en Rachid Guernaoui van Den Haag namen in 2019 ontslag na een inval van 
de rijksrecherche vanwege een verdenking van corruptie. 

10 Voor een volledig overzicht van gevallen wethouders wordt verwezen naar Bouwmans, H. (2019). Val-
kuilen voor wethouders. Lessen uit valpartijen van wethouders in de periode 2002-2018. Den Haag, 
Boom bestuurskunde. Voor een proefschrift over bestuursstijlen van wethouders wordt verwezen 
naar Schouw, G. (1996). Bestuursstijlen van wethouders: functioneren in de praktijk. Den  Haag, 
VNG-uitgeverij. 

11 Wethouder Paula Lambeck van Haren nam in 2016 ontslag nadat de VVD een politieke draai maakte 
van tegenstander naar voorstander van samenvoeging van Haren met Groningen. 

12 Wethouder Claudio Bruggink van Almelo nam in 2015 ontslag nadat zijn fractie tegen de begroting 
van zijn collega-wethouder van financiën had gestemd. 



Op grond van rationele keuze theorie en het staatsrecht zou je mogen verwachten dat 
wethouders door de gemeenteraad beoordeeld worden op hun prestaties. Dagelijks 
zijn ongeveer 1.400 wethouders bezig om ondermeer sociale uitkeringen te verzorgen, 
woningen te bouwen, huisvuil op te halen, plantsoenen aan te harken en de adminis-
tratie van de gemeente bij te houden.

Een wethouder die de opgedragen taken niet goed uitvoert kan vroegtijdig worden 
ontslagen. Dat vinden we vanzelfsprekend. Maar er zijn ook wethouders tussentijds 
heengezonden die de opgedragen taken wel goed uitvoerden. Het leek er in die geval-
len op dat het er werkelijk niet toe deed of de wethouder een goede beleidsprestatie 
leverde.

Wethouder

Dit boek gaat over mensen. Het gaat over mensen die dagelijks bezig zijn gemeenten te 
besturen. Het gaat over wethouders die in het college van burgemeester en wet houders 
het dagelijks bestuur vormen van Nederlandse gemeenten. Sinds de invoering van de 
Gemeentewet in 1851 ontwikkelden wethouders zich van eenvoudige hulpjes van de 
burgemeester tot stevige lokale bestuurlijke en politieke zwaargewichten. Die ontwik-
keling gaat nog steeds door. Door de dualisering van het gemeentebestuur in 2002 
en het verlenen van ontheffing van het woonplaatsvereiste ontwikkelden wethouders 
zich verder tot bestuurlijke professionals.

Het aantal wethouders beweegt rond de 1.500 en vertoont een dalende trend.13 
Gemeenten vormen de bestuurslaag die het dichtst bij de burger staat. Het aan-
tal gemeenten daalt. Dat komt door herindelingen. In 2010 had Nederland nog 
431 gemeenten, in 2018 nog 380 gemeenten en begin 2019 was dit gedaald tot 355. 
Samen met provincies en het rijk vormen gemeenten het binnenlands bestuur van 
Nederland. Merk op dat het aantal gemeenten en het totaal aantal wethouders daalt 
maar dat het gemiddeld aantal wethouders per gemeente stijgt. Die stijging laat zich 
verklaren doordat gemeenten door herindelingen gemiddeld meer inwoners tellen. 
De Gemeentewet bepaalt dat grotere gemeenten meer wethouders mogen benoemen. 

13 Het aantal wethouders daalt minder dan je op grond van daling van het aantal gemeenten zou ver-
wachten. Dat komt omdat samengevoegde gemeenten groter zijn en grotere gemeenten meer wet-
houders benoemen. Een andere mogelijke verklaring voor het minder dalen van het aantal wet-
houders zou toenemende politieke fragmentatie kunnen zijn. Een coalitie die uit meer partijen 
bestaat benoemt in de regel meer wethouders. In de onderzoeksperiode daalt het aantal gemeenten 
van 431 door herindelingen naar 401. 

16 Wethouder financiën in zwaar weer: PR of prestatie?



Startjaar raads-  
en collegeperiode

Aantal wethouders na 
collegevorming

Aantal  
gemeenten

Gemiddeld aantal 
 wethouders per gemeente

2002 1691 496 3,41

2006 1569 458 3,43

2010 1507 431 3,50

2014 1483 403 3,68

2018 1475 380 3,88

Tabel 1 Gemiddeld aantal wethouders na collegevorming (2002-2018)  
(Bron: Bouwmans, 2019: 35)

Wethouders zijn politieke figuren die belast zijn met het dagelijks bestuur van de 
gemeente. Als er met het uitvoeren van die taken iets misgaat dan is de wethouder 
politiek verantwoordelijk. Wethouders zijn als college en als individu aanspreek-
baar op het gevoerde beleid. Als ultieme sanctie kan de wethouder vroegtijdig weg-
gestuurd worden.

Ruim een vijfde van de wethouders maakt de ambtstermijn door vroegtijdig gedwon-
gen ontslag niet af. Dat zijn mensen die vroegtijdig hun bestuurszetel kwijtraken. 
Wethouders worden benoemd en ontslagen door de gemeenteraad. De meeste wet-
houders worden na de gemeenteraadsverkiezingen benoemd en allen worden bij de 
eerstvolgende gemeenteraadsverkiezingen van rechtswege ontslagen. Maar het kan 
dus ook eerder en dat wordt vroegtijdig of tussentijds ontslag genoemd.

Barbertje moet hangen

Met de kijk op het werk dat deze wethouders doen was wat merkwaardigs aan de 
hand. Aan de hand van twee voorbeelden kan dat toegelicht worden. Een voorbeeld 
kan als een schilderij met enkele penseelstreken een beeld neerzetten. Een beeld dat 
in één oogopslag laat zien waar dit boek over gaat.

Het eerste voorbeeld was een gemeente in het midden van het land. In 2012 confron-
teerde het college van burgemeester en wethouders de gemeenteraad met een groot 
financieel tekort in het grondbedrijf. Het college had in de voorgaande jaren veel grond 
gekocht om huizen te bouwen maar door de financiële crisis was de grond ineens veel 
minder waard geworden. Het gevolg was dat de gemeente moest interen op het eigen 
vermogen, de belastingen flink moest verhogen en drastisch moest bezuinigen op 
de dienstverlening. De gemeenteraad sprak het college aan op zijn verantwoordelijk-
heid.14 De wethouders namen allemaal vroegtijdig ontslag. Voor de meeste lezers zal 
dit voorbeeld logisch zijn. Er was iets niet goed gegaan.

14 Op de achtergrond speelt natuurlijk mee dat raadsleden weten dat kiezers belastingverhogingen en 
verminderde dienstverlening (bijvoorbeeld de sluiting van het zwembad of de bibliotheek) niet fijn 
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Voor het contrast een contrair voorbeeld. Een voorbeeld dat het omgekeerde laat zien. 
Een voorbeeld dat aanzet tot verbazing.

Het tweede voorbeeld was een gemeente ten zuiden van de Biesbosch. In 2012 wist 
de wethouder na jarenlange onderhandelingen met succes een verlieslatende jacht-
haven te verkopen. Tegelijkertijd slaagde deze wethouder erin om tegen de financiële 
crisis in de financiële positie van de gemeente flink te verbeteren. Toch kreeg deze 
wethouder het aan de stok met coalitiefracties in de raad. De wethouder nam daarom 
vroegtijdig ontslag. Voor de meeste lezers zal dit voorbeeld minder begrijpelijk zijn. 
Het was immers goed gegaan. Probleem was dat de voorbeelden een bijna surrealisti-
sche werkelijkheid zichtbaar maakten. Het maakte kennelijk niet uit of de wethouder 
een goede of een minder goede prestatie leverde. In het eerste voorbeeld ging het 
mis met de geleverde beleidsprestatie. Wethouders waren daarvoor verantwoorde-
lijk. En daarom moesten ze aftreden. Maar in het tweede voorbeeld ging het over het 
om  gekeerde. Er was niets misgegaan met de beleidsprestatie maar toch nam de wet-
houder vroegtijdig ontslag. Het leek erop dat het dus niets uitmaakte of de wethouder 
een goede prestatie leverde. Die observatie is merkwaardig omdat intuïtief – lees: met 
gezond ‘boeren’ verstand – verwacht mocht worden dat een bestuurder die een goede 
beleidsprestatie leverde niet zomaar ontslagen zou worden. Soms was het zo dat het 
leek alsof Barbertje moest hangen.15

Invloed van de beleidsprestatie

De algemene vraag die uit deze voorbeelden oprees was of het er wel toe deed of een 
wethouder een adequate beleidsprestatie leverde. Het leek immers niet uit te maken. 
We zagen in de voorbeelden dat de wethouder die een minder goede beleidspresta-
tie leverde vroegtijdig ontslag kreeg maar we zagen ook dat een wethouder die een 
betere beleidsprestatie leverde ook vroegtijdig het veld moest ruimen. Waarom moest 
een wethouder die een goede beleidsprestatie leverde toch vroegtijdig vertrekken?

Om erachter te komen hoe die relatie tussen gemeenteraad en wethouder echt werkte 
werd een onderzoekbare vraag opgesteld. Een vraag over de relatie tussen een 
geleverde beleidsprestatie en vroegtijdig ontslag van de wethouder. Een vraag om 
verklaringen.

Het ging om de beleidsprestatie van de wethouder. Het ging over meten en verge-
lijken. Het was niet mogelijk om alle wethouders tegelijk te bekijken. Wethouders 

vinden. Raadsleden moeten vrezen voor verlies van hun raadszetel. Zij kunnen immers bij de eerst-
volgende verkiezingen door de inwoners afgerekend en weggestemd worden. 

15 Barbertje moet hangen betekent ‘íémand moet de schuld krijgen, of diegene het nu gedaan heeft of 
niet’. De uitdrukking is ontleend aan Max Havelaar (1860) van Multatuli. In: Multatuli (2018) Max 
Havelaar of de koffiveilingen der Nederlandsche handelmaatschappy, uitgegeven en toegelicht door 
Annemarie Kets, Prometheus, Amsterdam: p43. (Het gezegde is destijds een eigen leven gaan leiden. 
In het verhaal is Barbertje het slachtoffer. Hoewel ter terechtzitting bleek dat de vermeende moorde-
naar onschuldig was en het slachtoffer ongedeerd bleek moest hij toch hangen.) 
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voerden immers niet allemaal dezelfde taken uit. In het college waren de taken ver-
deeld. Die taakverdeling wordt aangeduid als ‘portefeuilleverdeling’. De portefeuille 
van de wethouders kon een mix van verschillende taken zijn. Er waren wethouders 
die zich specialiseerden in sociaal domein en anderen die zich meer specialiseerden 
in de inrichting van de ruimtelijke omgeving, of het cultuurbeleid en weer anderen in 
het financieel beleid.

Gezocht werd naar een taak die verhoudingsgewijs eenduidig en vergelijkbaar is. 
Onderling vergelijken van het beleid in het sociaal domein was lastig. De onderlinge 
verschillen per gemeente waren erg groot. In het financiële beleid was er echter een 
beleidsprestatie die onderling vergelijkbaar was. Een gemeente heeft de taak een 
evenwichtig financieel beleid te voeren. Voor het college betekende deze opdracht het 
voorbereiden en uitvoeren van een evenwichtig financieel beleid. De out-come van het 
gevoerde beleid was voor onderzoekers eenvoudig waar te nemen. Als de solvabiliteit 
van de gemeente steeg of gelijk bleef dan was er niet meer geld uitgegeven dan er bin-
nenkwam. Maar als de solvabiliteitsratio daalde dan was er meer geld uitgegeven dan 
er in dat jaar binnenkwam, er moest dan meer geleend worden, met als gevolg dat de 
gemeente verarmde.

De politieke verantwoordelijkheid voor het financieel beleid lag bij de wethouder van 
financiën. De wethouder van financiën is een unieke figuur in het college. Met de ene 
hand zuinig op de knip moet deze wethouder met de andere hand loyaal meewerken 
aan het uitvoeren van het afgesproken coalitie- en collegeprogramma. Vanuit deze 
praktische overweging leek het een goede – ja zelfs vanzelfsprekende – keuze om te 
kijken naar de beleidsprestatie van de wethouder van financiën.

De keuze voor de wethouder van financiën gaf tegelijkertijd een krachtige aanwijzing 
voor de te kiezen onderzoeksperiode. In 2008 begon met het omvallen van een grote 
Amerikaanse zakenbank een mondiale financiële crisis waaraan ook Nederland niet 
ontkwam. Gemeenten kregen als gevolg van die crisis in de jaren na 2008 te maken met 
dalende inkomsten en stijgende uitgaven. In de periode 2010-2014 moesten wethouders 
van financiën in praktisch alle Nederlandse gemeenten in actie komen om bezuini-
gingen te vinden en door te voeren. Wethouders van financiën werden in die periode 
meer dan in andere jaren op de proef gesteld. De wethouders kwamen in zwaar weer 
terecht. Daarom kozen we voor de spannende onderzoeksperiode 2010-2014.

We formuleerden de volgende onderzoeksvragen:

De centrale vraag is of het wat uitmaakt of de wethouder een adequate beleidspresta-
tie levert. De vraag werd beantwoord aan de hand van de volgende deelvragen.
– Wat schreven eerdere onderzoekers over beleidsprestaties van gemeenten en 

invloed van wethouders op die prestaties?
– Wat schreven eerdere onderzoekers over ontslagredenen voor vroegtijdig ontslag 

van wethouders en de invloed van beleidsprestaties op vroegtijdig ontslag?
– Is er theoretisch een verband tussen beleidsprestaties en vroegtijdig ontslag en 

wat was dan de richting van dat verband?
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– Nam in de periode 2010-2014 de kans op vroegtijdig ontslag van de wethouder 
van financiën toe als de solvabiliteitsratio van de gemeente daalde?

– Welke andere verklaringen voor vroegtijdig ontslag werden zichtbaar in indivi-
duele cases?

Relevantie

Doel van dit boek was een verband te leggen tussen gemeentelijke beleidsprestaties en 
de wijze waarop bestuurders daarop werden aangesproken.

Er was een wetenschappelijke relevantie. Met dit boek werd getracht witte vlekken in 
te vullen. Een witte vlek in bestuurskrachtonderzoek en een witte vlek in studies over 
vroegtijdig ontslag. Voor het bestuurskrachtonderzoek werd gezocht naar een ver-
band tussen prestatie en de individuele wethouder. Voor de studies naar vroegtijdig 
ontslag werd gezocht naar een verband tussen de geleverde prestatie en vroegtijdig 
ontslag. Het was een zoektocht naar een beter begrip van het verband tussen prestatie 
en ontslag. Gezocht werd naar een antwoord op de vraag of de wethouder vroegtijdig 
weg moet als de beleidsprestatie tegenvalt. Met dit onderzoek werd getracht beleids-
prestaties en vroegtijdig ontslag van wethouders bij elkaar te brengen.

Er was een maatschappelijke relevantie. Ruim een vijfde van de wethouders maakt de 
ambtstermijn gedwongen niet af. Als dat komt door minder goede beleidsprestaties 
dan kan dat gemeenten onnodig geld kosten. Maar er was meer. Vroegtijdig ontslag 
was niet goed voor een gemeente want al het bestuurlijke werk lag dan maanden stil. 
Vroegtijdig aftreden was een persoonlijk drama voor betrokkenen en met veelal kost-
bare wachtgeldverplichtingen voor de gemeente tot gevolg. Met het beantwoorden 
van de onderzoeksvragen kunnen gemeenten en wethouders mogelijk geholpen wor-
den met het beter uitvoeren van taken en het verminderen van vroegtijdig ontslag.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 laat aan de hand van bestuurskrachtonderzoek en onderzoek naar ach-
tergronden van vroegtijdig ontslag zien dat dat de beleidsprestatie van de wet houder 
ogenschijnlijk geen invloed heeft op het vermogen van gemeenten om taken uit te 
voeren en ogenschijnlijk niet van invloed is op vroegtijdig ontslag. Hoofdstuk 3 en 
4 laten aan de hand van het gemeenterecht en de rationele keuzetheorie zien dat de 
beleidsprestatie waarschijnlijk wel een factor van betekenis is in het vroegtijdig ont-
slag. In hoofdstuk 4 leidt dit tot een toetsbare hypothese. In hoofdstuk 5 wordt toege-
licht hoe de onderzoeksgegevens zijn verzameld en welke onderzoeksmethoden en 
technieken zijn toegepast. In hoofdstuk 6 zijn de bevindingen van een kwantitatief 
vergelijkend onderzoek beschreven. Dit hoofdstuk toont de houdbaarheid van de 
gestelde hypothese. In hoofdstuk 7 wordt op een meer kwalitatieve manier naar de 
bestuursprocessen gekeken in een viertal gemeenten. De vier casestudies wezen naar 
de invloed van de context en op andere factoren die nog buiten het conceptueel model 
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waren  gebleven. Hoofdstuk 8 is een reflectie op de kwantitatieve en kwalitatieve 
bevindingen. Duidelijk is dat er goede redenen zijn om het model uit te breiden met 
andere variabelen. In hoofdstuk 9 wordt de centrale onderzoeksvraag beantwoord 
en worden witte vlekken in het onderzoek geïdentificeerd, worden suggesties voor 
vervolgonderzoek gedaan en staan we kort stil bij onderwerpen die bij de selectie van 
een toekomstige wethouder van financiën aandacht behoeven. In hoofdstuk 10 wordt 
gereflecteerd op het onderzoek en de bevindingen en de conclusies.
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2 Bestuurskracht en ontslag

Bestuurskracht is het vermogen van gemeenten om taken uit te kunnen voeren. 
Bestuurskracht kan voldoende zijn, dan kan de gemeente de opgedragen taken uit-
voeren maar kan ook onvoldoende zijn. Als de bestuurskracht onvoldoende is dan 
kan reorganiseren, meer samenwerken, een beroep op burgers of een herindeling 
uitkomst bieden. Ontslag staat hier voor het – al dan niet vroegtijdig – einde van de 
ambtstermijn van de wethouder.

Bestuurskracht

De decentralisatie van rijkstaken naar gemeenten die vanaf 1980 op gang kwam riep 
de vraag op of alle gemeenten wel in staat waren die taken adequaat uit te voeren. Om 
die vraag te beantwoorden werden bestuurskrachtmetingen uitgevoerd. In bestuurs-
krachtmetingen werd het vermogen van gemeenten om opgedragen en zelfgekozen 
taken uit te kunnen voeren gemeten.

De afgelopen veertig jaar is er onderzoek gedaan naar beleidsprestaties van gemeen-
ten. Dat onderzoek wordt aangeduid als bestuurskrachtonderzoek. Bestuurskracht is 
het vermogen van gemeenten om te presteren. Het gaat dan over het vermogen van 
gemeenten om de in medebewind opgedragen taken uit te voeren en de autonome 
ambities te realiseren. Bij honderden gemeenten zijn metingen van de bestuurskracht 
uitgevoerd. Met als opmerkelijke uitkomst dat exceptioneel goede gemeenten niet 
voorkwamen maar exceptioneel slechte ook niet. (Abma, 2012; Abma & Korsten, 2009)

De vraag naar de bestuurskracht van gemeenten is nauw verbonden met herindelin-
gen. Het herindelen van gemeenten gebeurde al in de oudheid. Maar de eerste min of 
meer systematische herindeling vond plaats na de invoering in 1851 van de gemeen-
tewet van Thorbecke. Om de leden van een gemeenteraad te kiezen was het nood-
zakelijk dat er in een gemeente voldoende kiesgerechtigden woonden. De ondergrens 
voor het actief kiesrecht (het recht om te kiezen) werd destijds gesteld op 25 kies-
gerechtigden en dat waren in die tijd alleen volwassen mannen die belasting betaal-
den.16 (Voermans & Waling, 2018; Waltmans, 1994; Oud, 1987; Hoeven, 1899)

16 Men moest Nederlander, in Nederland woonachtig en meerderjarig zijn – dat laatste was men vanaf 
23 jaar. Tevens diende men ‘in het volle genot der burgerlijke en burgerschapsrechten’ te zijn. Ten 



Sinds begin 2019 is Nederland volgens het CBS opgedeeld in 355 gemeenten. Dat 
waren er ooit veel meer. Rond 1800 telde Nederland ruim 1.200 gemeenten. Het aan-
tal gemeenten daalt al 200 jaar door herindelingen. De drijvende kracht achter die 
herindelingen is de basale gedachte dat grotere gemeenten beter in staat zijn om opge-
dragen taken en eigen ambities uit te voeren dan kleinere gemeenten. In het regeer-
akkoord van Rutte-Samsom in 2012 was het politieke uitgangspunt opgenomen dat 
de gewenste schaal van gemeenten ongeveer 100.000 inwoners zou moeten zijn. Die 
wens lijkt het herindelen van gemeenten in een stroomversnelling gebracht te hebben. 
In de onderzoeksperiode 2010-2014 daalde het aantal gemeenten van 431 naar 403 om 
daarna versneld verder te dalen naar 355 in 2019. Een bijzondere bestuurlijke ontwik-
keling omdat het veronderstelde verband tussen schaal en bestuurskracht nooit aan-
getoond is. De bestuurskundige Denters sprak in dit verband cynisch ook wel over het 
succes van falend beleid. (Denters, 1996)

Bestuurskundigen vonden de afgelopen veertig jaar een reeks van factoren die van 
invloed zijn op die bestuurskracht. Vanaf de eerste herindelingen was schaal het 
criterium voor gemeentelijke kwaliteit. Daarna volgde vanaf 1980 de knelpunten-
benadering, de bestuurlijke en organisatorische kwaliteit en ook zelfstandigheid in 
de taaktuitvoering. 17 Na 2000 verschoof de aandacht van een input-benadering naar 
een meer throughput en output gerichte benadering. Individuele bestuurders, de wet-
houders, komen in deze reeks van bestuurskrachtfactoren niet voor. Enkele bijzon-
dere factoren kunnen hier wel de revue passeren. De beschikbaarheid van financiële 
middelen; een zelfredzame bevolking die maar een heel beperkt beroep doet op voor-
zieningen; een burgerij die geneigd is om sociale problemen zelf aan te pakken en 
er niet voor terugdeinst om de bestuurlijke verantwoordelijkheid te nemen voor de 
bouw en het beheer van een openluchtzwembad ten behoeve van de gemeenschap. 
Ook toegewijde ambtenaren die betrokken zijn bij hun werk voor de gemeenschap 
vormen een belangrijke hulpbron. In de literatuur wordt gewezen op het lidmaatschap 
van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden die positieve resultaten opleveren 
waarbinnen de deelnemende gemeenten elkaar vertrouwen en elkaar wat gunnen 
en waardoor de vergaderkosten beperkt kunnen blijven. (Herweijer & Lunsing, 2016; 
Herweijer e.a., 2014; Abma, 2012; Abma & Korsten, 2009; Schutgens, 2007; Korsten, 
2004; Toonen, Dam, Glim & Wallagh, 1998; Derksen e.a., 1987)

Bestuurskundigen vermoeden dat de individuele bestuurder wel van invloed is. 
Besturen is immers mensenwerk. Door dit vermoeden volgde een nieuwe loot 
aan de stam in de vorm van bestuurderskracht. Bestuurderskracht wordt gedefini-
eerd als het vermogen van individuele wethouders om taken uit te kunnen voeren. 

slotte bepaalde de grondwet dat alleen diegenen kiesrecht zouden krijgen die een aanslag in de 
directe belastingen hadden ontvangen. Die aanslag moest ten minste twintig gulden zijn, maar het 
minimum kon oplopen tot 160 gulden.

 Omdat het stemrecht dus was gekoppeld aan de hoeveelheid belasting die men betaalde, spreken we 
van censuskiesrecht. De gedachte hierachter was dat mensen met bezit belang hadden bij instand-
houding van de maatschappelijke orde. (Bron: ProDemos (2017) Hoe kwam het algemeen kiesrecht 
tot stand?)

17 Kabinet Kok (1995) Beleidskader Gemeentelijk Herindelingsbeleid.
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Het vermoeden is dat goede bestuurders kunnen bijdragen aan de bestuurskracht van 
een gemeente. Omgekeerd zou het dus kunnen zijn dat slechte bestuurders afbreuk 
doen aan de bestuurskracht van een gemeente. Maar diepgravend onderzoek is er niet 
naar gedaan en empirisch bewijs is dus nog niet geleverd. (Herweijer & Vuijk, 2018; 
Boogers & Aardema, 2013; Boogers & Wever, 2013; Castenmiller, 2013, Korsten, 2010)

Het is opvallend dat in bestuurskundig onderzoek naar prestaties van gemeenten de 
individuele bestuurder, de wethouder niet als factor van invloed gezien wordt.

Ontslag

Sinds 2000 zijn er door bestuurskundigen onderzoeken verricht naar vroegtijdig ont-
slag van raadsleden, burgemeesters en wethouders. Het ging in die onderzoeken over 
ambtsdragers die de ambtstermijn niet volmaakten. Aanleiding voor al die onder-
zoeken was dat een substantieel deel van de volksvertegenwoordigers en bestuurders 
de ambtstermijn niet afmaakten. Een groot deel van de wethouders die enthousiast 
aan een ambtstermijn begonnen haalde de eindstreep vier jaar later niet. Zij namen of 
kregen vroegtijdig ontslag. De hiernavolgende tabel van Bouwmans bevat ter illustra-
tie enkele cijfers.

Raadsperiode Gestarte 
wethouders

Aantal
vroegtijdig ontslag

Percentage
vroegtijdig ontslag

Aantal politiek 
ten val18

Percentage 
politiek ten val

2002-2006 1691 719 43% 391 23%

2006-2010 1569 635 40% 337 21%

2010-2014 1507 628 42% 321 21%

2014-2018 1483 642 43% 321 22%

Tabel 2 Vroegtijdig vertrokken wethouders per raadsperiode (Bron: Bouwmans, 2019: 
44 en 45)

De grondslag voor vroegtijdig gedwongen ontslag ligt in het huidige artikel 49 van 
de Gemeentewet. Dat artikel regelt het ontslag van een wethouder na een aangeno-
men motie waarin het vertrouwen is opgezegd. Knippenberg stelde de vraag of deze 
wettelijke ontslagregeling nodig was voor een wethouder die het vertrouwen van de 
raad niet langer bezit. Knippenberg concludeerde dat de meeste wethouders die het 
vertrouwen van de raad niet meer bezitten zelf ontslag namen maar dat een stok ach-
ter de deur wel zinvol zou zijn. Aanleiding voor de wetgever om de ontslag regeling 

18 De aantallen van Bouwmans zijn illustratief. Bouwmans definieert ‘politiek ten val’ als een ont-
slag als gevolg van een vertrouwensbreuk. In dit proefschrift wordt in navolging van Bovens naast 
een vertrouwensbreuk ook het anticiperen op een vertrouwensbreuk als ‘een val’ of ‘vroegtijdig 
gedwongen’ aangemerkt. Daardoor valt het aandeel ‘gedwongen ontslag’ waarschijnlijk hoger uit 
dan ‘politiek ten val’. (Bovens, Brandsma, Thesingh & Wever, 2010: 321) 
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in 1948 in te voeren was dat in dat jaar communistische wethouders na een motie van 
wantrouwen weigerden op te stappen. (Knippenberg, 1994)

Derksen en Kas stelden de vraag of het gangbaar is dat wethouders om politieke 
redenen vroegtijdig ontslag nemen. Zij concludeerden dat persoonlijk disfunctioneren 
meestal de reden was om vroegtijdig terug te treden en dat ambtelijk falen minder een 
reden was om vroegtijdig terug te treden. (Derksen & Kas, 1994)

Castenmiller en anderen vroegen wat de oorzaken waren van het tussentijds ver-
laten van het ambt door wethouders. Zij concludeerden dat de politieke verhoudingen 
bijdroegen aan het besluit tussentijds af te treden. Ten tweede hebben volgens deze 
onderzoekers de resultaten die een wethouder boekt invloed op de beslissing af te 
treden.19 En ten derde spelen persoonlijke overwegingen een rol bij deze beslissing. 
Vanuit de optiek van andere betrokkenen wordt de meest voorkomende verklaring 
voor het tussentijds aftreden gevormd door de persoonlijke competenties en politieke 
ervaring van de individuele wethouder. Onvermogen en onervarenheid leiden tot 
spanningen tussen de wethouder en de gemeenteraad en/of tussen wethouder en de 
eigen fractie. De directe aanleiding voor het aftreden van wethouders wordt gevormd 
door de dan ontstane gespannen politieke verhoudingen, hetgeen betekent dat een 
politiek inhoudelijk conflict door de gemeenteraad wordt aangegrepen om de wet-
houder het veld te doen ruimen. (Castenmiller, Meesters, & Pluut, 2006)

Carabain zag het hoge afbreukrisico van wethouders en stelde daarom in zijn boek 
‘Beperkt houdbaar’ voor om wethouders aan te zetten meer te investeren in een per-
soonlijk competentieprofiel. Ook wilde hij een opleiding voor personen die de ambitie 
hebben wethouder te worden. Daarnaast betoogde Carabain dat wethouders een per-
soonlijk medewerker moesten krijgen. (Carabain, 2009)

Bovens en anderen inventariseerden de redenen waarom bewindspersonen hun 
functie voortijdig neerlegden. Zij concludeerden dat sinds de eeuwwisseling een fors 
aantal bewindslieden was afgetreden vanwege interne conflicten en vertrouwens-
breuken. Voor het eerst in de parlementaire geschiedenis werd zelfs de Carrington-
doctrine toegepast en traden er ministers af vanwege grove fouten van het ambtelijk 
apparaat. Bovens wees ook nog op iets anders. Houdbaarheid. Een vraag was wat de 
houdbaarheidsdatum van de gemiddelde bewindspersoon was. De verwachting was 
dat de kans toenam dat individuele bewindslieden tussentijds opstapten naarmate 
kabinetten langer zaten. Naar vertrekredenen van vroegtijdig afgetreden ministers en 
staatssecretarissen is inmiddels meer onderzoek gedaan maar de uitkomsten liggen 

19 Castenmiller c.s. noemen prestatie als reden voor vroegtijdig aftreden. Maar zij richten de aandacht 
op hoe de wethouder zelf zijn prestaties apprecieert en daarin een reden voor vertrek ziet. De onder-
zoekers rapporteren een samenhang met een negatieve balans tussen tijd, inzet en resultaten, te 
weinig invloed kunnen uitoefenen, te weinig daadkracht van het college en een conflict met college-
leden. (Castenmiller, Meesters & Pluut, 2006: p15 e.v.) Het gaat m.i. dus om resultaten in het licht van 
persoonlijke verwachtingen die kennelijk wel gewekt waren maar niet waargemaakt zijn. 
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in elkaars verlengde. (Bos, 2018; Brand, 2015; Bovens, Brandsma, Thesingh & Wever, 
2010: 328; Alderman & Cross, 1967).

Korsten pleitte in zijn afscheidsrede voor deugdelijk bestuur. Voor meer bezinning 
bij die individuen op eigen rolgedrag, dus signalering van eigen gedragskwaliteiten 
en imperfecties, interpretatie daarvan en zo nodig adaptief vermogen. Wie zich als 
burgemeester, wethouder, topambtenaar of volksvertegenwoordiger niet realiseerde 
wat hij of zij door eigen ondiplomatiek, onhandig, onverstandig, onjuist, laakbaar of 
strafbaar gedrag aanrichtte, liep toenemend risico tot vertrek gedwongen te worden. 
(Korsten, 2010)

Uit onderzoek van de Nijmeegse bestuurskundige en hoogleraar De Vries kwam naar 
voren dat onderzoeken naar integriteit vaker werden ingezet als politiek middel. Het 
bleek een effectieve stok om je politieke tegenstander de politieke arena uit te wer-
ken. Integriteit was ook commercieel aantrekkelijke handel geworden voor gespeci-
aliseerde bureaus. Ook zag De Vries dat normenkaders gehanteerd werden die wel 
erg zwart-wit zijn. Bijvoorbeeld een declaratie van autokilometers daar waar de trein 
genomen was werd als normoverschrijding gezien.20

Aardema en anderen stelden de vraag waarom politieke conflicten in de ene gemeente 
wel en de andere niet leidden tot het vertrek van wethouders. Zij ontdekten dat het 
naast de ‘toevallige’ manifestatie van individuen te maken had met aanjagende en 
temperende omstandigheden. Conflicten kunnen in een bepaalde context tot ontplof-
fingen leiden als sprake is van de volgende aanjagende factoren: (1) de wethouder 
verdedigt zijn of haar voorstellen slecht en / of is niet in staat om indien nodig mee te 
buigen; (2) de wethouder heeft de dossiers die onder hem of haar vallen onvoldoende 
in de grip, naar het gevoelen van (delen van) de raad; (3) een niet hechte coalitie, waar-
door de coalitiefracties de wethouder niet beschermen; (4) een college waarvan de 
leden niet om de wethouder heen gaan staan (‘Hij weg, dan wij ook’); (5) de burge-
meester kan niet echt in de rol van verbinder komen of is anderszins niet effectief; (6) er 
staan nog rekeningen uit het verleden open die vereffend kunnen worden (‘Wonden 
geslagen in de periode van coalitievorming?’); (7) de raad is proactief in zijn controle; 
(8) de raadsfracties opereren in een bijzondere politieke cultuur die gepaard gaat met 
heftigheid in de conversatie en/of cliëntelistische oriëntaties; (9) vergevingsgezind-
heid bij de raad ontbreekt; (10) het dualisme tempert doorgaans ook niet. (Aardema, 
Korsten, Riezebos & Dam, 2011)

Aardema c.s. noemden ook houdbaarheid. Wethouders werden zelden zeer snel na hun 
aantreden tot vertrek gedwongen. Een wethouder mocht zich altijd wel inwerken. 
Maar na zekere tijd is dat inwerken geweest. Een tweede bestuursperiode was dan ook 
gevoeliger voor valdreiging dan de eerste bestuursperiode. Na twee bestuursperioden 

20 Geraadpleegd op 17 april 2019: https://www.binnenlandsbestuur.nl/ambtenaar-en-carriere/nieuws/
conclusies-integriteitsonderzoeken-vaak-politiek.9612055.lynkx De case Bronckhorst met wet houder 
Daenen: https://www.ed.nl/kempen/contra-expertise-hoogleraar-oirschots-raadslid-daenen-onte 
recht-beschadigd~a5fabf34/ 
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leek de houdbaarheidsdatum van de meeste wethouders in een bepaalde gemeente te 
zijn verstreken. Dan was er zo lang gekeken naar een wethouder dat men wist ‘welke 
plaat er draaide’. Men ging de beperkingen van de wethouder meer zien. (Aardema e.a., 
2011: 19)

Schoenmaker vroeg of er een patroon van veel voorkomende, crisis-aanjagende facto-
ren was te ontdekken in bestuurlijke probleemgemeenten. Hij ontdekte dat voor het 
ontstaan en voortbestaan van crisissituaties in bestuurlijke probleemgemeenten niet 
één oorzaak aan te wijzen viel. Wat wel bleek was dat vooral interne politieke zaken 
een belangrijke rol speelden in het ontstaan van een bestuurscrisis, met als belang-
rijkste drie factoren: de individuele kwaliteiten van de burgemeester en/of de wet-
houder(s) en de afwezige hechtheid van de coalitie. (Schoenmaker, 2011)

Castenmiller en anderen verkenden de omstandigheden die wethouders er toe brach-
ten af te treden. Zij concludeerden dat de belangrijkste reden om terug te treden 
gevormd werd door politieke conflicten. Dat konden volgens hen conflicten zijn met 
de raad, de eigen fractie of binnen het college. Tegelijkertijd zagen zij een indicatie dat 
de politieke conflicten eerst en vooral een zakelijk karakter hebben.21 (Castenmiller, 
Dam, Damen & Emans, 2010: 24)

Aardema en anderen stelden de vraag wat de oorzaken en achtergronden zijn van de 
bestuurlijke probleemsituaties die ten grondslag lagen aan het voortijdig onvrijwillig 
vertrek van wethouders in de bestuursperiode 2006-2010. Zij concludeerden het vol-
gende. (1) De polarisatie en fragmentatie van de lokale politiek – in bepaalde gemeen-
ten meer aanwezig dan elders – brengt voor wethouders veel politieke onzekerheden 
met zich mee, die nog eens worden versterkt door de – onder duale verhoudingen – 
meer kritische en afstandelijke opstelling van de gemeenteraad. Door deze afstand 
tot de gemeenteraad kost het wethouders meer moeite om zich te informeren over de 
gevoelens en gevoeligheden die hier leven. Dit maakt het voor wethouders lastig om 
hierop te anticiperen of te reageren, terwijl dat door de vaak instabiele lokale politieke 
situatie juist extra nodig is. (2) Dat gevallen wethouders slecht op de hoogte zijn van 
politieke gevoeligheden ligt echter ook aan wethouders zelf. Iedere bestuursstijl heeft 
zijn eigen zwakke kanten, en het is van belang om deze zwakheden te onderkennen 
en te corrigeren of compenseren als dat nodig is. Wie hiertoe niet in staat is, komt in de 
problemen. Het ontbreekt bij de meeste gevallen wethouders aan kritische zelfreflec-
tie om naar hun eigen aandeel in de problemen te kijken, waardoor zij de contextuele 
intelligentie missen om hun handelings- en gedragsrepertoire tijdig aan te kunnen 
passen aan gewijzigde omstandigheden. (3) Op mesoniveau spelen tot slot factoren 
die te maken hebben met het vermogen crises te voorkomen en crises te bestrijden. De 
eerdergenoemde kritische zelfreflectie en communicatieve en sociale vaardigheden 

21 Om misverstanden te voorkomen: dit gaat niet over een beleidsprestatie. De schrijvers gebruikten 
het woord ‘zakelijk’ tegenover ‘persoonlijk’. Zij leidden de zakelijkheid af uit de bevinding dat res-
pondenten de relatie met de raad positief beoordeelden ondanks een politiek conflict. De onderlinge 
verhouding werd daarom als ‘zakelijk’ gezien. 
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waren hiervoor essentieel; waar die tekortschieten was de kans groot dat de wethou-
der een politieke crisis niet overleefde. (Aardema, Boogers & Korsten, 2012)

Het is mogelijk dat de Nederlandse wachtgeldregeling van invloed is op het nemen 
van ontslag. Uit vergelijkend onderzoek kwam naar voren dat in stelsels zoals bijvoor-
beeld in Duitsland en Vlaanderen waar niet in een inkomensgarantie na ontslag is 
voorzien vroegtijdig ontslag minder voorkomt. Kouki vergeleek de rechtspositionele 
regelingen van lokale bestuurders in Duitsland, Vlaanderen en Nederland met elkaar. 
Hij concludeerde dat Nederlandse wethouders naar verhouding een goede wacht-
geldregeling hebben. Voor toepassen van die regeling maakte het niet uit of de wet-
houder zelf vrijwillig ontslag nam, gedwongen ontslag nam of met een ontslagbesluit 
door de gemeenteraad ontslagen werd. We namen aan dat deze regeling het nemen 
van ontslag voor de betrokken wethouders vergemakkelijkte. (Kouki, 2016)

De Jong vroeg zich af of de privésfeer van de wethouder niet steeds meer aandacht 
kreeg. Een vergelijkbare ontwikkeling was te zien op het Binnenhof waar de parle-
mentaire pers op een bepaald moment meer aandacht kreeg voor het privéleven van 
Haagse politici.22 De Jong duidde een toenemende aandacht voor die privésfeer met 
het woord ‘privatisering’. Hij vond in de ontwikkeling van de verhouding politiek 
– geprivatiseerd in de periode 2004-2015 veel schommelingen, waardoor niet een ont-
wikkeling in één richting te zien was. In de laatste drie jaren van deze periode was 
duidelijk sprake van privatisering – als fenomeen – bij gevallen wethouders, maar 
de cijfers van de andere jaren gaven geen trend van privatisering weer. Er was geen 
duidelijke toename in het aantal wethouders dat politiek gevallen was na integriteits-
kwesties, privéredenen, persoonlijke redenen of gezondheidsproblemen. Het aantal 
wethouders dat om politieke redenen gevallen was, was wel geleidelijk licht gedaald, 
maar wanneer dit werd afgezet tegen het aantal geprivatiseerde vallen, waren er meer 
schommelingen zichtbaar waardoor de trend minder duidelijk werd. (Jong, 2016)

Herweijer en Lunsing stelden de vraag of gemeentebesturen met een meer gefragmen-
teerde gemeenteraad erin slaagden om het optreden van bestuurscrises te voorkomen. 
Zij concludeerden dat de hypothese dat de gemeenten met een grotere politieke frag-
mentatie ook worden gekenmerkt door meer bestuurscrises (vervroegd aftredende 
bestuurders) nog niet statistisch kon worden onderbouwd. (Herweijer & Lunsing, 
2016)

Korsten schreef dat wethouders om drie soorten redenen vroegtijdig van het wet-
houderspluche verdwijnen. Ten eerste door persoonlijke omstandigheden: ver-
huizing, ziekte, overlijden, een loopbaanswitch van de partner of van zichzelf, een 
burgemeestersbenoeming, enz. Ten tweede door politieke omstandigheden, bij voor-
beeld door een coalitiebreuk of door een aan de persoon van de wethouder gerelateerd 

22 Het in opspraak raken van bewindslieden om persoonlijke redenen kwam vaker voor: minister Van 
den Berg vanwege een relatie met een nog niet gescheiden vrouw (1959), minister Smallenbroek van-
wege een verkeersovertreding (1966), staatsecretaris Evenhuis vanwege dubieuze financiële trans-
acties in de familiesfeer (1989). (Bovens et al, 2010: 4) 
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vertrouwensverlies; en ten derde door een combinatie van persoonlijke en politieke 
redenen. Er wordt bij voorbeeld een persoonlijke reden opgevoerd maar in feite zit men 
niet meer lekker (met voldoende steun vanuit college of raad) op de wethouderszetel.23

Habets onderzocht de factoren die van invloed zijn op het wel mogen volmaken van 
de ambtstermijn. Habets concludeerde dat het samenspel van de wethouder met 
anderen een belangrijke rol speelde. Bijzonder was de conclusie dat wethouders meer 
het college als ‘thuisbasis’ zagen dan de fractie. Daaruit vloeide een mogelijk risico uit 
voort van een verzwakte binding met de politieke achterban. (Habets, 2019: 347)

In 2002 werden door een aanpassing in de Gemeentewet de verhoudingen tussen raad 
en college gedualiseerd. Doel was de raad meer als hoogste orgaan van de gemeente te 
positioneren en het college meer in de rol van dagelijks bestuur te plaatsen. Wethouders 
maken sindsdien geen deel meer uit van de raad. Het vermoeden bestond dat wet-
houders door die verandering kwetsbaarder geworden waren voor de grillen van de 
raad. Daar is in de literatuur echter geen bewijs voor gevonden.

Een meer fundamentele vraag is of het erg is dat wethouders de volledige ambtster-
mijn niet afmaken. Er zijn bestuurskundigen zoals Van Dam die stellen dat vroeg-
tijdig terugtreden laat zien dat het democratisch bestel werkt. (Dam, 2012) Anderen 
zien vroegtijdig ontslag als uitermate schadelijk omdat beleidsdossiers maandenlang 
stilliggen en strategische relaties door de opvolger opnieuw moeten worden opge-
bouwd. (Boogers & Wever, 2013) Bij gedwongen vroegtijdig ontslag komt er nog bij dat 
vroegtijdig ontslag een persoonlijk drama is voor de directbetrokkenen en voor de 
gemeente vaak kostbare wachtgeldverplichtingen tot gevolg heeft.

Het is voor onderzoekers niet eenvoudig om vast te stellen of een ontslag vrijwillig 
dan wel gedwongen is. Het staatsrecht gaat ervan uit dat een politiek bestuurder die 
het vertrouwen van het benoemende orgaan verliest onmiddellijk zelf ontslag neemt. 
Dat beginsel heet de vertrouwensregel.24 In het gemeenterecht is deze vertrouwens-
regel gecodificeerd in artikel 49 van de Gemeentewet.25 De wethouder die het ver-
trouwen van de raad verliest moet zelf ontslag nemen. Als de wethouder ontslag 
neemt nadat de raad een motie van wantrouwen heeft aanvaard dan is het duidelijk 

23 Korsten (2017) Vallende wethouders De situatie in 2016 (ongepubliceerd). 
24 In het Nederlandse staatsrecht werd de vertrouwensregel definitief bevestigd in 1848. Toen het in 

november 1848 gevormde kabinet-Donker Curtius/De Kempenaer in het parlement te veel tegen-
stand ondervond, stapte het op. De vertrouwensregel is in beginsel een ongeschreven regel. Voor 
de gemeentelijke verhoudingen is de vertrouwensregel en een ontslagregeling wel gecodificeerd. 
Dat was nodig omdat er wethouders zijn die de vertrouwensregel niet begrijpen en weigeren heen 
te gaan nadat het vertrouwen is opgezegd. Het komt incidenteel nog steeds voor dat wethouders het 
op een ontslagbesluit laten aankomen. Een voorbeeld is het gedwongen ontslag begin 2019 van wet-
houder Frans Hoogendijk van Vlaardingen; deze wethouder wilde niet weg omdat hij het niet eens 
was met de redenen die voor zijn ontslag aangevoerd werden. 

25 Artikel 49 van de Gemeentewet: Indien een uitspraak van de raad inhoudende de opzegging van 
zijn vertrouwen in een wethouder er niet toe leidt dat de betrokken wethouder onmiddellijk ontslag 
neemt, kan de raad besluiten tot ontslag.
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dat het zelf genomen ontslag toch gedwongen is. Maar de praktijk is weerbarstiger. 
Een wethouder die een verlies van vertrouwen ziet aankomen wacht dat meestal niet 
af. De wethouder anticipeert op dat verlies van vertrouwen en neemt voortijdig ont-
slag, vaak het element van zoenoffer benadrukkend door te zeggen dat het aftreden een 
eigen afweging is geweest in het belang van de partij, de gemeente en de inwoners. De 
veronderstelling die hieruit volgt is dat alleen ontslag ingeval van positieverbetering 
een echt vrijwillig ontslag is.

Hierna staan de redenen van vroegtijdig ontslag die genoemd worden de literatuur 
opgesomd in een tabel. Te zien zijn politieke redenen, persoonlijke redenen en pri-
véredenen. De beleidsprestatie werd incidenteel genoemd door wethouders die zelf 
van mening waren dat hun beleidsprestatie – afgezet tegenover zelf geformuleerde 
verwachtingen – tegen viel.

Politiek Persoonlijk Privé

Opzegging vertrouwen Disfunctioneren Overlijden

Ambtelijk falen Eigen appreciatie beleidsprestatie Ziekte

Politieke conflicten Competenties Thuissituatie

Onderzoek naar integriteit Ervaring Pensioen

Bestuurlijke probleemgemeenten Houdbaarheid Rechtspositie

Politieke fragmentatie Beperkte zelfreflectie Werk valt tegen

Dualisme Integriteit Carrière switch

Afwezige hechtheid coalitie Samenspel met anderen

Roeping hoger ambt

Tabel 3 Opsomming van redenen voor vroegtijdig ontslag in de onderzoeksliteratuur

Het is opvallend dat in bestuurskundig onderzoek naar ontslag van wethouders de 
pr kant van de ontslagkwesties – het beeld van politieke, persoonlijke en privéfacto-
ren –wel wordt onderzocht maar dat de – meer inhoudelijke – beleidsprestatie niet als 
factor van invloed gezien werd.

Conclusie

In bestuurskrachtonderzoek kwam de wethouder niet voor. In onderzoek naar achter-
gronden van vroegtijdig ontslag kwam de beleidsprestatie niet voor. Een  Venndiagram 
maakt dit inzichtelijk.
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Bestuurskracht

Vermogen van
gemeenten om
beleidsprestaties te
leveren

Ontslag

Politieke, 
persoonlijke en

privéredenen voor 
vroegtijdig ontslag

Beleids-
prestatie als
reden voor
vroegtijdig

ontslag

Figuur 1 Venndiagram over de beleidsprestatie als reden voor vroegtij dig ontslag

Op grond van deze onderzoeken mocht verwacht worden dat de geleverde beleids-
prestatie geen invloed had op de beoordeling van het functioneren van de wethouder. 
Dat was een opmerkelijke verwachting en de vraag was dan ook of deze verwachting 
wel terecht was.
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3 Gemeenterecht

Mag de wethouder van financiën door de gemeenteraad ontslagen worden als het 
gemeentebestuur een financieel beleid voert waardoor de financiële positie van de 
gemeente verslechtert? Een constitutioneel, staatsrechtelijk perspectief op de positie 
en het functioneren van de wethouder van financiën laat zien dat wethouders door een 
geleidelijk gegroeide portefeuilleverdeling en daarop gebaseerde mandaats regelingen 
individueel politiek verantwoordelijk zijn geworden.

Inleiding

Dit hoofdstuk over de staatsrechtelijke kant is het derde hoofdstuk in het proef-
schrift over de wethouder van financiën. Het proefschrift behandelt de vraag of de 
wet houder van financiën politiek afgerekend wordt op de geleverde beleidsprestatie. 
In de onderzoeksperiode 2010-2014 waar het proefschrift over gaat namen of kregen 
31 wethouders van financiën al dan niet individueel tussentijds ontslag. Opvallend 
was dat in 23 van die ontslaggevallen de gemeentefinanciën onder druk stonden. Het 
proefschrift doet verslag van een bestuurskundig onderzoek waarin niet alleen met 
behulp van het recht maar ook met behulp van economische theorievorming naar een 
antwoord wordt gezocht.26 Dit hoofdstuk probeert vanuit het staatsrecht een theoreti-
sche basis te leggen onder de toelaatbaarheid dat bij een tegenvallende beleids prestatie 
de wethouder zich gedwongen ziet tussentijds of vroegtijdig ontslag te nemen.

Bij de interpretatie van deze veranderende rechtsregels begeven wij ons op het terrein 
van het staatsrecht.27 De focus in dit hoofdstuk is gericht op het grijze gebied tus-
sen de bevoegdheidstoedeling en het politieke ontslag van de wethouder van finan-
ciën. In dat grijze gebied spelen bevoegdheden, onderlinge portefeuilleverdeling, het 
 collegialiteitsbeginsel en het vertrouwensbeginsel gelijktijdig een rol. Het gewicht 

26 De bestuurskunde is de wetenschap die zich bezighoudt met de inrichting en werking van het open-
baar bestuur. Het openbaar bestuur omvat de volksvertegenwoordigers, de bestuurders, het ambte-
lijk apparaat en de omgeving. 

27 In de rechtsgeleerdheid staan rechtsregels, interpretatie van de rechtsregels en toepassing van rechts-
regels centraal. Daar zijn methoden voor. Enkele van die methoden zijn de grammaticale interpreta-
tiemethode, de wetshistorische interpretatiemethode, de rechtshistorische interpretatiemethode, de 
wetsystematische interpretatiemethode, de teleologische interpretatiemethode, en de anticiperende 
interpretatiemethode. In dit hoofdstuk komen we geschreven en ook ongeschreven regels tegen. 



dat aan deze waarden wordt toegekend kan echter van geval tot geval verschillen. 
(Elzinga, 1994a, 1994b).

Hier kan nu de gemeenteraad geïntroduceerd worden. De gemeenteraad is het hoogste 
orgaan van de gemeente. Leden van de gemeenteraad worden iedere vier jaar gekozen 
door de inwoners van de gemeente. Het aantal leden dat een gemeenteraad telt hangt 
af van het aantal inwoners van de gemeente. De kleinste gemeenteraad telt 9 leden en 
de grootste gemeenteraad telt 45 leden.28 Het aantal wethouders in het college hangt 
samen met de omvang van de gemeenteraad.29 De kleinste gemeenten hebben mini-
maal twee en de grootste gemeenten maximaal 11 wethouders.30 Wethouders worden 
ook wel aangeduid als ‘lokale bestuurders’.

In dit staatsrechtelijke hoofdstuk wordt de wethouder beschouwd als een rechts-
subject, als een drager van rechten en plichten. Over de wethouder is niet veel bekend. 
In de Gemeentewet komt deze gemeentebestuurder nauwelijks voor. Onder gemeen-
tebestuur verstaat de Gemeentewet ieder bevoegd orgaan van de gemeente. De orga-
nen van de gemeente zijn een raad, een college en een burgemeester. Onder college 
verstaat de wetgever in de Gemeentewet het college van burgemeester en wethouders. 
De burgemeester en de wethouders vormen te zamen het college van burgemeester en 
wethouders. De raad benoemt, controleert en ontslaat de wethouders. Het college en 
elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad verantwoording schuldig over het door 
het college gevoerde bestuur. Na verkiezing van de leden van de raad treden de wet-
houders af nadat de nieuwe wethouders benoemd zijn. (Artikelen 5, 6, 34, 35, 42, 49 en 
169 Gemeentewet). Merk bijvoorbeeld op dat de aanstellingswijze van de wethouder 
verschilt van die van de burgemeester (de andere bestuurder).

Mag de wethouder van financiën door de gemeenteraad ontslagen worden als het 
gemeentebestuur een financieel beleid voert waardoor de financiële positie van de 
gemeente verslechtert? De vraag is een normatieve vraag. Het gaat om een toelaat-
baarheid, is die bevoegdheid er? De vraag of de raad de wethouder mag ontslaan kan 
met een eenvoudig ja onder verwijzing naar artikel 49 Gemeentewet (vertrouwensont-
slag) beantwoord worden. Dat is echter niet het antwoord waarnaar gezocht wordt.

Waar het om gaat is of een tegenvallende beleidsprestatie een rol mag spelen in dat 
ontslag. In het college is immers sprake van collegiaal bestuur waardoor een indivi-
duele wethouder geen eigen bevoegdheden heeft en dus geen eigen beleid kan voeren. 

28 Zie de regeling van de samenstelling van de raad in artikel 8, lid 1 van de Gemeentewet. Die loopt 
in stappen op van 9 leden in gemeenten tot 3001 inwoners tot 45 leden in gemeenten met meer dan 
200.000 inwoners. 

29 Er is in iedere gemeente in het college naast de wethouders ook nog een burgemeester. Een burge-
meester wordt iedere zes jaar op voordracht van de raad benoemd door de koning en de minister van 
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Maar de burgemeester speelt een ondergeschikte rol in 
dit boek. 

30 De gemeenteraad van Schiermonnikoog benoemde in 2018 twee wethouders. De gemeenteraad van 
Rotterdam benoemde in 2018 tien wethouders, de raden van Amsterdam en Den Haag benoemden 
ieder acht wethouders. 
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Mag de raad – ondanks het collegialiteitsbeginsel – een tegenvallende beleidsprestatie 
toerekenen aan de wethouder die dat onderwerp in portefeuille heeft, die het beleid 
over dat onderwerp voorbereidt en uitvoert en die er in de openbaarheid het woord 
over voert?

Er is een maatschappelijk belang om deze vraag te beantwoorden. Als de financiële 
beleidsprestaties tegenvallen dan is het belangrijk om de wethouder van financiën 
tijdig aan te spreken. Als een gemeente eenmaal in financiële moeilijkheden verkeert 
dan is het moeilijk om daar weer uit te komen. Een problematisch financieel beleid 
brengt een gemeente in ernstige financiële moeilijkheden. Een gemeente zal ondanks 
eventuele grote tekorten en negatieve reserves niet failliet gaan, hoewel er geen wet-
telijke of praktische bezwaren tegen een faillissement van gemeenten bestaan. De 
Faillissementswet sluit een faillerende gemeente niet uit. Voor een gemeentelijk faillis-
sement is het echter wel een voorwaarde dat een gemeente moet zijn opgehouden de 
schuldeisers te betalen. Die situatie komt gezien het beroemde arrest over Wormerveer 
praktisch niet voor. Gemeenten kunnen uiteindelijk altijd hun schulden betalen.31 
Een verslechterende financiële positie zal een gemeentebestuur voor politiek lastige 
keuzes plaatsen. Een verslechtering van de financiële positie gaat over een gemeen-
tebestuur dat meer uitgeeft dan er binnenkomt. Een verslechtering van de financiële 
positie wordt zichtbaar door het dalen van de gemeentelijke reserves. Interen op de 
reserves is incidenteel geen groot probleem, zeker niet als die reserves van voldoende 
omvang zijn. Maar geen enkele gemeente kan het zich veroorloven om langdurig in te 
teren. Als de bodem van de gemeentelijke schatkist in zicht komt dan houdt het op. De 
accountants Kerklaan, Oostveen en Vugt schreven daarover. In het kader van het provin-
ciaal toezicht moet een gemeente een negatieve algemene reserve binnen de meerjarenbegroting 
(vier jaar) weer weggewerkt hebben. Als dat niet lukt dan komt de gemeente onder preventief 
toezicht van de provincie. De gemeente raakt dan een deel van haar financiële autonomie kwijt. 
In veel gevallen leidt een toepassing van artikel 12 Financiële-Verhoudingswet ertoe 
dat een noodlijdende gemeente financieel wordt geholpen met een extra uitkering uit 
het Gemeentefonds. In het ergste geval kan het verlies van autonomie blijvend zijn; 
dan volgt een gedwongen herindeling met een kapitaalkrachtigere buurgemeente. 
Om het evenwicht tussen uitgaven en inkomsten te herstellen en om de reserves aan 
te vullen zal de raad voor de inwoners pijnlijke maatregelen moeten nemen om de uit-
gaven te verlagen en de inkomsten te verhogen. (Kerklaan, Oostveen & Vugt, 2013: 21)

Er is een wetenschappelijk belang om de vraag te beantwoorden. Door bestuurskracht-
onderzoek en onderzoek naar redenen van vroegtijdig ontslag van wethouders wordt 
de indruk gewekt dat de geleverde beleidsprestatie geen rol speelt in vroegtijdig ont-
slag van wethouders. In bestuurskrachtonderzoek naar gemeenten wordt gekeken 

31 Het Hof heeft op feitelijke, niet in cassatie aantastbare gronden, uitgemaakt, dat de gemeente Wor-
merveer niet verkeerde in den toestand; dat zij heeft opgehouden te betalen en heeft daarbij terecht 
rekening gehouden met de opzettelijk in de wet gebrachte uitdrukking „toestand” van opgehouden 
hebben te betalen, welke immers op eenigen tijdsduur wijst. (De H. R. laat daar „of een gemeente 
in staat van faillissement kan worden verklaard”.) Vindplaats: HR 23-06 1922, HR:1922:144 (Faillisse-
ment Wormerveer). 
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naar de mate waarin gemeenten in staat zijn de opgedragen taken adequaat uit te 
voeren en de eigen ambities te realiseren. In bestuurskrachtonderzoek staat dus het 
vermogen van de gemeente als organisatie om taken uit te voeren centraal maar tege-
lijkertijd komt de individuele bestuurder er niet in voor. Toch is er het vermoeden 
dat de bestuurderskracht van de individuele lokale bestuurder van invloed is op de 
bestuurskracht van de organisatie als geheel. (Abma, 2012: 369; Herweijer, Genugten, 
Lunsing & Kan, 2014: 63). In onderzoek naar oorzaken van tussentijds ontslag van 
wethouders staat de individuele wethouder centraal maar komt de beleidsprestatie 
van deze wethouder nauwelijks voor. (Castenmiller, Van Dam, Damen & Emans, 2010; 
Aardema, Boogers & Korsten, 2012) Het is echter onwaarschijnlijk dat de raad in de 
beoordeling van het college en de individuele wethouders de geleverde beleidspres-
tatie niet meeweegt. In beide bestuurskundige onderzoekstradities wordt geen rela-
tie gelegd tussen gebeurtenissen op het individuele vlak (bijvoorbeeld: aftreden van 
wethouders) en gebeurtenissen op het niveau van de organisatie als geheel (mee- of 
tegenvallende bestuurskracht). In dit onderzoek zal ik gebeurtenissen op beide schaal-
niveaus met elkaar verbinden.

De onderzoeksvraag is niet eenvoudig te beantwoorden. De wetgever nam het finan-
cieel beheer met een resultaatverplichting op in de Gemeentewet. De taak is toebe-
deeld aan het college van burgemeester en wethouders. De raad heeft de taak gekregen 
hierop toe te zien. Binnen het college wordt de taak van het beheer van de gemeente-
lijke financiën in het kader van de portefeuilleverdeling toebedeeld aan een wethou-
der met de toepasselijke naam “wethouder van financiën”. Een belangrijk principe 
in het gemeenterecht is echter het collegialiteitsbeginsel. Dat beginsel houdt in dat 
bevoegdheden bij het college als geheel liggen en niet bij de afzonderlijke wethouders. 
Met andere woorden: het gevoerde financiële beleid is het beleid van het college als 
geheel en niet van de wethouder van financiën. Dat zou betekenen dat er – normatief 
gezien – geen redelijk verband kan bestaan tussen geleverde beleidsprestatie van de 
organisatie als geheel en het vroegtijdig ontslag van de individuele wethouder. Maar 
in de voorbeelden is te zien dat bij problematisch financieel beleid toch individuele 
wethouders het boetekleed – moeten – aantrekken. Raadsleden beseffen dat het welis-
waar gaat om het beoordelen van de prestatie van een organisatie maar dat binnen die 
organisatie personen moeten worden aangesproken en meer specifiek de personen 
die de formele verantwoordelijkheid dragen.

Historisch perspectief

Wat is de oorsprong van het lokaal bestuur? Een gemeente is de laagste, verder niet 
gesplitste territoriale gemeenschap met een eigen bestuur. Het woord ‘gemeente’ is 
rechtstreeks ontleend aan het Franse woord ‘commune’. Het is voor het eerst terug te 
vinden in artikel 190 van de staatsregeling van 1798 en in de Gemeentewet van 1805. 
(Dölle & Elzinga, 2004: 3; Elzinga & De Lange, 2006: 883). Maar is 1798 dan het begin 
van de gemeenten zoals die nu zichtbaar is? Nee. Om te zien waar de gemeente oor-
spronkelijk vandaan komt, is het beslist nodig om nog wat verder terug te gaan in de 
tijd.
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Steden zijn oud. Het ontstaan van steden gaat duizenden jaren terug. De eerste en 
oudste stad is de Soemerische stad Uruk. Die stad lag in het hedendaagse zuiden 
van Irak. Uruk was in 3500 v.C. al een stedelijk centrum. Het ontstaan van Uruk valt 
samen met het ontstaan van het schrift. In diezelfde omgeving, Mesopotamië, tus-
sen Tigris en Eufraat, publiceerde koning Hammourabi rond 1780 v.C. de eerste wet-
boeken in de geschiedenis. De wetboeken van Hammourabi markeren als het ware 
het begin van het openbaar bestuur. Overigens waren er nog geen wetboeken in let-
terlijke zin. Het ging om een soort spijkerschrift op zwarte zuilen die overal in het 
rijk van Hammourabi op pleinen van steden en nederzettingen werden geplaatst.32 
(Hoogerwerf, 2004, 16 e.v.). De ontwikkeling van de steden die 5500 jaar geleden in 
het Midden-Oosten – ongeveer halverwege het Neolithicum – begon duurt nog steeds 
voort. Van steden was in Nederland nog geen spoor te bekennen. Die ontwikkeling 
zou nog duizenden jaren op zich laten wachten.

Het lokaal bestuur in Nederland is oud en gaat ver terug. De oudste bekende organi-
satie van de plaatselijke gemeenschap in de lage landen is een organisatie van geërf-
den. Geërfden zijn de bezitters van een eigen erf, eigen grond. In de praktijk waren 
dat onder andere boeren en kloosters. In onderonsjes regelden de inwoners de eigen 
belangen – zoals bijvoorbeeld het gebruik van de gezamenlijke weide voor het vee – 
zonder dat er van bovenaf opdracht voor werd gegeven. Van het begin van de middel-
eeuwen kwam daar een gezag van bovenaf bij dat vooral over de rechts bedeling ging. 
Een rondreizende graaf, later schout of baljuw zorgden voor rechtspraak in zoge-
naamde ‘schoutambten’ of ‘ambachten’. Uit deze ontwikkeling van de rechtspraak 
ontstond later een feodaal leenstelsel van leenheren en leenmannen; het begin van het 
openbaar bestuur in de lage landen. (Elzinga & De Lange, 2006: 884; Dölle & Elzinga, 
2004: 7)

Het begin van Nederland zoals dat nu zichtbaar is begon in de 13e eeuw. Vanaf 1200 
werden in het westen en noorden van Nederland dijken gebouwd. Met name in het 
westen van Nederland werden hele gebieden drooggemalen en gecultiveerd. In de 
ontgonnen gebieden ontstonden nederzettingen die werden bewoond door vrije boe-
ren, ambachtslieden en handelaren. In die gebieden ontstond een lappendeken van 
polderbesturen en waterschappen. Samen beslisten zij over, investeerden zij in en 
werkten zij aan de dijken om de voeten droog te houden. In deze gebieden was de 
voornaamste graaf geen edelman maar een dijkgraaf, een voorzitter van het lokale 
bestuur. De besturen van lokale gemeenschappen hechtten zeer aan wat lokaal was 
bereikt en opgebouwd. Van het gestaag ontwikkelende centrale bestuur werd ver-
wacht dat het deze lokale rechten, privileges en tradities zou respecteren. Het toen-
malig Nederland was een land van steden en dorpen. (Voermans & Waling, 2018: 30)

32 Voor wie zo’n zuil in echt wil zien en aanraken kan terecht in museum Het Louvre in Parijs. Het is 
een twee meter hoge zwarte stenen zuil die aan alle zijden van boven tot onder beschreven is met 
wetsteksten. Een soort voorloper van de Kluwer Collegebundel maar dan met het gewicht van een 
vrachtauto. 
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Centralistische bestuurders die probeerden de lokale autonomie aan te tasten kregen 
te maken met de stijfkoppige Hollanders. In 1566 vroeg ‘Grote Geus’ Hendrik van 
Brederode met een ‘smeekschrift’ of de Spaanse koning Filips II de bestaande rechten 
wilde respecteren en stoppen met zijn centraliseringsproject. De koning negeerde het 
verzoek. Een bonte conservatieve gelegenheidscoalitie in de Unie van Utrecht (1579) 
met het Plakkaat van Verlating (1581) was het gevolg. De Staten-Generaal onttrokken 
zich aan het gezag van de ‘tiran’ Filips II. Het was een revolutie. Een conservatieve 
revolutie met prins Willem van Oranje (1533-1584) als inspirator waarmee de histo-
risch gegroeide orde van lokale rechten, privileges en tradities met geweld werd her-
steld. (Voermans & Waling, 2018: 35).

Daarna begon vanaf 1588 tot 1792 de periode van de Republiek. De Republiek der Zeven 
Verenigde Nederlanden besloeg als een soort confederatie, een defensieverbond en 
een douane-unie, het grondgebied van het huidige Nederland. Deze Republiek werd 
in de 17e eeuw een grote politieke en economische macht en speelde enige tijd een 
hoofdrol op het wereldtoneel. Uit deze periode van de Republiek stamt ook de term 
‘regentencultuur’. In de loop der tijd was het bestuur gecorrumpeerd en oligarchisch 
van karakter geworden. De Republiek werd geregeerd door een kliek rijke handela-
ren; de regenten. In deze twee eeuwen kreeg het stadsbestuur – zij het vaag – enige 
herkenbare trekken, al werden de bestuursorganen anders genoemd. Ook was er nog 
geen sprake van ‘trias politica’; gescheiden machten.

Oorspronkelijk hield de gemeentelijke overheid zich onder leiding van een schout 
samen met de schepenen vooral bezig met rechtspraak. Daaruit ontstond het lokaal 
bestuur met aan het hoofd een vroedschap. Dat was een select gezelschap van rijkere 
burgers – veelal gekozen voor het leven – die burgemeesters aanstelden voor het dage-
lijks bestuur van de stad. Het was een kleine kliek van bestuurders die elkaar op basis 
van familieverbanden, geloof en geld publieke baantjes toedeelden, in plaats van op 
basis van kunde en talent. De Republiek raakte in verval en eindigde definitief met het 
aanbreken van de Franse tijd (1792-1795). (Voermans & Waling, 2018: 40)

De Franse tijd, volgend op de Franse Revolutie was een periode van grote bestuur-
lijke verandering. Met het Franse woord ‘commune’ deed de ‘gemeente’ zijn intrede. 
Deze grote veranderingen werden echter met de Grondwet van 1814 grotendeels onge-
daan gemaakt. Nederland werd toen een koninkrijk maar met feodale trekken, regen-
tenklieken, persoonlijke macht voor de koning en onderscheid tussen platteland en 
steden. En natuurlijk met respect voor lokale rechten, privileges en tradities. Maar de 
ontevredenheid groeide. Tegen deze achtergrond naderde Nederland het revolutiejaar 
1848. (Voermans & Waling, 2018: 51 e.v.).

In 1848 was Europa politiek in beroering. Het oude stelsel van vorsten en onmon-
dige onderdanen stond overal in Europa onder druk. Er dreigde een politieke omwen-
teling; ook in Nederland. Onder die druk ging koning Willem II ‘in één nacht van 
conservatief naar liberaal’. De liberaal Thorbecke hervormde vervolgens het binnen-
lands bestuur door de band tussen inwoners en het bestuur te herstellen. Zijn ver-
lichte manier van denken is later bekend geworden als ‘Het huis van Thorbecke’. Hij 
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stelde een Grondwet, een gemeentewet, een provinciewet en een Kieswet op. Daarmee 
zorgde hij ervoor dat meer inwoners mochten kiezen, dat meer inwoners gekozen kon-
den worden en dat ambtstermijnen periodiek eindigden. Een ontwikkeling die tot op 
de dag vandaag voortduurt. In die gemeentewet van 1851 kreeg de wethouder voor 
het eerst een eigen plek. (Lange, 1919: 68; Oud, 1987: 34; Voermans & Waling, 2018: 72)

De gemeentewet 1851 bevatte moderne en herkenbare regels over de wethouder. 33 
De raad benoemde wethouders uit zijn midden en deze kregen een ambtstermijn van 
vier jaar die eindigde met de verkiezing van de nieuwe raad. Wethouders mochten op 
ieder moment ontslag nemen. In artikel 91 van deze – op moderne leest geschoeide – 
gemeentewet is ook iets over de taak van de wethouder opgenomen. De wethouders 
staan de burgemeester bij in het bestuur van de verschillende takken van de huis-
houding van de gemeente. De wethouder is door Thorbecke beschreven als hulp van 
de burgemeester. (Lange, 1919: 68; Oud, 1987: 34; Voermans & Waling, 2018: 72). In 
Duitsland wordt bijvoorbeeld over de wethouder gesproken als de ‘Beigeordnete’ van 
de burgemeester.

De eerste echte aanpassing van de gemeentewet liet vervolgens tachtig jaar op zich 
wachten. Met de herziening van de gemeentewet in 1931 kreeg de wethouder een plek 
in het college van burgemeester en wethouders. Artikel 91 van de gemeentewet werd 
gewijzigd: de burgemeester vormt met de wethouders het college van burgemeester 
en wethouders. Niet langer was er sprake van het bijstaan van de burgemeester in het 
bestuur van de gemeente. De wethouder was geen hulpje meer van de burgemeester. 
De wethouder werd een volwaardige bestuurder van de gemeente.

De volgende grote verandering in de positie van de wethouder in het gemeente-
bestuur liet zeventig jaar op zich wachten. In 2002 verdween de wethouder onder de 
noemer van ‘dualisering’ uit de raad. De wetgever verklaarde de positie van wethouder 
en raadslid onverenigbaar en bepaalde dat de raad een wethouder van buiten de raad 
mocht benoemen. In de praktijk houden raden niet langer streng de hand aan het 
wettelijk voorgeschreven ‘woonplaatsbeginsel’ waardoor wethouders niet altijd meer 
inwoner van de gemeente zijn.34 (Laan & Nehmelman, 2019: 43, 46)

33 Merk op dat ‘gemeentewet’ met een kleine letter wordt geschreven. Dat is geen typefout of slordig-
heid. Van 1851 tot 1897 was de schrijfwijze in kamerstukken willekeurig. De ene keer gemeentewet 
en dan weer Gemeentewet. In 1897 werd een citeertitel aan de wet toegevoegd: gemeentewet (Arti-
kel 283a: Deze wet kan worden aangehaald onder den titel van “gemeentewet”. Dit artikel is hier 
ingelascht bij de wet van 28 april 1897, S. 110). Met een kleine letter. Dat artikel is van toepassing 
geweest tot de herziening van de gemeentewet in 1992. (In artikel 310 van de Gemeentewet: Deze 
wet kan worden aangehaald als: Gemeentewet.) Vanaf dat moment is het Gemeentewet. Met een 
hoofdletter.

34 Een wetsvoorstel om de bevoegdheid van de raad om ontheffing te verlenen van het vereiste van 
ingezetenschap (het woonplaatsbeginsel) voor wethouders te verruimen werd op 3 juli 2018 door 
de Tweede Kamer aangenomen maar op 4 juni 2019 door de Eerste Kamer verworpen. In begin-
sel moet een wethouder zijn werkelijke woonplaats hebben in de gemeente waar hij wethouder is. 
Uitgangspunt is en blijft dat een wethouder deel uitmaakt van de lokale gemeenschap en daarmee 
voeling moet hebben. De raad kan voor een jaar ontheffing verlenen en die ontheffing mag slechts in 
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Voormalig senator, burgemeester en hoogleraar Hans Engels hield in zijn oratie (2015) 
in Groningen een pleidooi voor de verzelfstandiging van de wethouder. Engels betoogt 
dat vele en uiteenlopende grote veranderingen in het lokaal bestuur grote druk heb-
ben gezet op het college als collegiaal orgaan. Maar, zo stelt hij, er heeft zich tegelijker-
tijd een proces van een feitelijke verzelfstandiging van de wethouder voltrokken. Als 
gevolg van die feitelijke verzelfstandiging zou de besluitvorming door het college een 
deels formeel en daarmee fictief karakter zijn gaan dragen. Engels pleitte ervoor de 
staatrechtelijke en de feitelijke positie van wethouders meer in evenwicht te brengen 
door hen een status als bestuursorgaan te verlenen. Dat zou volgens hem kunnen door 
in de Gemeentewet mogelijk te maken collegebevoegdheden – geclausuleerd – aan 
wethouders te delegeren (Engels, 2015).

Positie en taken van de wethouder

De wethouder is een politieke figuur in het lokaal bestuur. het gemeentebestuur. De 
wethouder is weliswaar een onderdeel van het college en maakt daardoor deel uit van 
het dagelijkse bestuur van een gemeente maar in de opsomming van bestuursorganen 
van de gemeenten komt de wethouder niet voor. De wethouder heeft geen eigenstan-
dige bevoegdheden maar moet wel individueel verantwoording afleggen. Als de raad 
niet tevreden is, kan de raad de wethouder ontslaan.35 De bestuurskundigen Tops, 
Korsten en Schalken omschrijven wethouders als politieke figuren, belast met het 
dagelijkse bestuur van een gemeente. Zij worden voor bepaalde tijd gekozen en zijn 
rechtstreeks aanspreekbaar op de voorbereiding en uitvoering van beleid. Tegenover 
ambtenaren ontlenen zij hun positie aan het feit dat zij degenen zijn die slechts bij ver-
lies aan vertrouwen kunnen worden ontslagen. (Tops, Korsten & Schalken, 1994: 11).

In 1851 was de wethouder ‘het hulpje’ van de burgemeester. De wethouder stond de 
burgemeester bij in het besturen van de gemeente. Dat is nu aanzienlijk anders. De 
afgelopen anderhalve eeuw is het takenpakket van gemeenten enorm gegroeid. De 
Industriële Revolutie veroorzaakte een toeloop van het platteland naar de steden en 
de Verzorgingsstaat veroorzaakte een steeds groter beroep op de gemeentelijke voor-
zieningen. Die uitdijende gemeentelijke organisatie leidde tot een praktische taak-
verdeling in de colleges.

In 1968 had ongeveer 55% van de gemeenten schriftelijke afspraken over een porte-
feuilleverdeling gemaakt. In 1990 hadden enkel de toenmalige gemeenten Nijeveen36 
en Standdaarbuiten37 nog geen portefeuilleverdeling. (Schalken, 1994: 145).

 bijzondere gevallen verlengd worden. De eis van ingezetenschap en de bevoegdheid om een onthef-
fing te verlenen is opgenomen in artikel 36a Gemeentewet. (Laan & Nehmelman, 2019: 43). 

35 Zie over de wethouder in samenhang de artikelen 5, 6, 34, 49 en 169 Gemeentewet. In de Grondwet 
komt de wethouder niet voor. 

36 Nijeveen ging na een herindeling in 1998 op in de gemeente Meppel. 
37 Standdaarbuiten ging na een herindeling in 1997 op in de gemeente Moerdijk. 
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Volgens Dölle en Elzinga is een portefeuilleverdeling een onderlinge taakverdeling 
die in eerste aanleg een competentie van het college zelf is. Formeel, hoewel de wet-
gever dit punt niet geregeld heeft, vindt de portefeuilletoedeling plaats nadat de raad 
de wethouders heeft benoemd. Wethouders worden door de raad niet in hun por-
tefeuilles benoemd. Vaak is bij de collegevorming al een akkoord gesloten over de 
portefeuilleverdeling die zal worden aangehouden. (Dolle & Elzinga, 2004: 237-238; 
Elzinga & De Lange, 2006: 891)

Het college kan een of meer leden van het college machtigen (mandaat) tot uitoefening 
van een of meer van zijn bevoegdheden, tenzij de regeling waarop de bevoegdheid 
steunt zich daartegen verzet. Een krachtens machtiging uitgeoefende bevoegdheid 
wordt uit naam en onder verantwoordelijkheid van het college uitgeoefend. Het col-
lege kan daarover alle aanwijzingen geven die het nodig acht.38 Mandaat leidt ertoe 
dat een wethouder een bestuursbevoegdheid mag uitoefenen maar het beleid achter 
die uitoefening is collegebeleid, het college als geheel blijft verantwoordelijk voor het 
beleid en de genomen beslissing. Dat betekent dat de uitoefening van de bestuursbe-
voegdheid weliswaar is toebedeeld aan een individueel collegelid maar wordt toege-
rekend aan het college.

Derksen en Schaap leggen uit dat, hoewel de leden van het college collegiaal besturen, 
het wel zo is dat wethouders tegenwoordig zelfstandiger opereren dan vroeger. De 
portefeuilleverdeling geeft de wethouder de mogelijkheid om de gemeente binnen 
de grenzen van de eigen portefeuille min of meer zelfstandig te besturen. Zeker in 
grotere gemeenten drukt de portefeuillehouder een belangrijk stempel op het beleid 
waarvoor hij eerstverantwoordelijke is. Derksen en Schaap verwezen naar onderzoek 
waarbij in 40% van de geanalyseerde beleidsprocessen de portefeuillehouder de bepa-
lende stem had. (Derksen & Schaap, 2010: 65, 66)

De voormalige hoogleraar en voorzitter van de Raad voor de Gemeentefinanciën Van 
der Dussen voegde daaraantoe dat de wethouder van financiën met de ene hand loy-
aal moet meewerken aan het realiseren van het afgesproken beleid maar de andere 
hand streng op de knip moet houden.39 Deze ambivalente positie maakt de wethouder 
van financiën tot een unieke figuur in het college (Van der Dussen, 1994: 201).

Het financieel bestuur is een bij wet opgedragen taak van de gemeente. De bevoegd-
heid om het financieel bestuur ter hand te nemen volgt uit de Grondwet. Voor 

38 Artikel 168 Gemeentewet.
39 De Raad voor de gemeentefinanciën (Rgf) werd ingesteld bij de Financiële-Verhoudingswet uit 1960. 

De Raad werd geïnstalleerd in 1961 door de minister van Binnenlandse Zaken als een vervolg op 
de Raad van Advies voor de Gemeentefinanciën. Op 1 januari 1997 trad de Wet op de Raad voor de 
financiële verhoudingen (Rfv) in werking. Deze was deels een voortzetting van de Raad voor de 
gemeentefinanciën. Het adviesdomein van de Rfv werd uitgebreid met provinciale financiën. In 
januari 2017 heeft de Tweede Kamer ingestemd met het opheffen van de Rfv en het onderbrengen 
van de advisering over de financiële verhoudingen bij de nieuwe Raad voor het Openbaar Bestuur 
(ROB). Per 1 juli 2017 is de nieuwe samengestelde ROB van start gegaan met de uitgebreide taak-
opdracht.
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provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake hun 
huishouding aan hun besturen overgelaten (autonomie). Regeling en bestuur kunnen 
van de besturen van provincies en gemeenten worden gevorderd bij of krachtens de 
wet (medebewind).40 In de Gemeentewet is dit Grondwetsartikel nader uitgewerkt. De 
bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake de huishouding van de gemeente wordt 
aan het gemeentebestuur overgelaten. Regeling en bestuur kunnen van het gemeen-
tebestuur worden gevorderd bij of krachtens een andere dan deze wet ter verzeke-
ring van de uitvoering daarvan (…).41 (Akkermans, 1987; Laan & Nehmelman, 2019; 
Bovend’eert, Broeksteeg, Bunschoten, Fleuren & Hoogers, 2018)

Voor zowel autonome als medebewindstaken zijn financiële middelen nodig. In Titel IV 
van de Gemeentewet is een regeling over het financiële bestuur van de gemeenten 
opgenomen. De regeling in de Gemeentewet gaat over de begroting en de jaarreke-
ning. Die regeling in de Gemeentewet is niet allesomvattend. De algemene uitkering 
en de specifieke uitkeringen uit het Gemeentefonds zijn bijvoorbeeld geregeld in de 
Financiële-Verhoudingswet en het Besluit financiële verhouding 2001. De Wet finan-
ciering decentrale overheden bevat de financieringsvoorschriften voor gemeenten. 
De Wet houdbare overheidsfinanciën bevat regels over gemeentelijke overschotten en 
tekorten om te voorkomen dat Nederland onder de Europese begrotingsnormen zakt.

Wethouders van financiën zijn verantwoordelijkheid voor het financiële bestuur. 
Onder de druk van tegenvallende beleidsprestaties kunnen zij tussentijds ontslag krij-
gen. Maar is dat wel juist? De raad is immers het hoogste orgaan. Die raad heeft een 
begroting vastgesteld inclusief alle risico’s? Als de raad niet verantwoordelijk is, dan 
zou het toch het college als geheel moeten zijn dat op grond van het collegialiteits-
beginsel behoort te worden aangesproken? Je zou dan mogen verwachten dat als de 
raad het gevoerde financiële bestuur afwijst dat dan het gehele college ontslag neemt 
of krijgt. Maar hier heeft zich een ontwikkeling voorgedaan. Het zich geleidelijk aan 
uitkristalliseren van een portefeuille- of aandachtsverdeling.

Het aantal taken van de gemeente en het gemeentebestuur is verveelvoudigd. Ten 
tijde van de gemeentewet van 1851 was de wethouder nog een hulpje van de burge-
meester en lag de verantwoordelijkheid bij de burgemeester. De wethouder stond de 
burgemeester bij in het bestuur van de huishouding van de gemeente.42 In de jaren er na is er 
veel veranderd. In colleges werden afspraken gemaakt over het verdelen van de taken, 
de portefeuilleverdeling. Wethouders ontwikkelden zich in de praktijk tot meer zelf-
standige bestuurders dan waar de Gemeentewet met het collegialiteitsbeginsel van uit 
lijkt te gaan. Die zelfstandigheid wordt zichtbaar in de portefeuilleverdeling en ook in 
de regeling van de bestuurlijke mandaten (het mandaatsbesluit).

De Gemeentewet bepaalt dat het college in ieder geval bevoegd is om het dagelijks 
bestuur van de gemeente te voeren en om beslissingen van de raad voor te bereiden 

40 Zie hierover artikel 124 van de Grondwet.
41 Zie voor de volledige tekst artikel 108 Gemeentewet.
42 Artikel 91 gemeentewet 1851.
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en uit te voeren.43 Het college is daardoor belast met het dagelijks bestuur van de 
gemeente. Het primaat van het bestuur van de gemeente ligt onmiskenbaar bij de 
volksvertegenwoordigers in de raad maar er is wel een zekere verdeling van de taken. 
Het college is bevoegd het dagelijks bestuur van de gemeente te voeren en beslis-
singen van de raad voor te bereiden en uit te voeren.44 Het dagelijks bestuur gaat 
over het adequaat reageren op alle aangelegenheden die tot de dagelijkse bestuurs- en 
beheerstaken behoren. Op het college rust in het algemeen de plicht te zorgen voor 
een goede dagelijkse gang van zaken. Onder die taken vallen ondermeer het beheren 
van de inkomsten en uitgaven en de controle op het geldelijk beheer en de boekhou-
ding. De raad stelt vast, controleert en ziet toe. (Dölle & Elzinga, 2004: 286-287) (Laan 
& Nehmelman, 2019: 240-241).

Het college bereidt de begroting en de jaarrekening voor. Voor alle taken en activitei-
ten brengt de raad jaarlijks op de begroting de bedragen die hij daarvoor beschikbaar 
stelt en de financiële middelen die hij naar verwachting kan aanwenden. 45 Het col-
lege heeft de taak jaarlijks een begroting voor te bereiden. Bonnema et al noemen de 
begroting een huishoudplan, een plan van actie van de gemeente voor de komende 
periode. Dölle en Elzinga spreken over een begroting als een periodieke en systemati-
sche opgestelde normatieve raming van alle uitgaven en van de ter dekking daarvan 
benodigde financieringsmiddelen. Laan en Nehmelman leggen uit dat de inrichting 
van de begroting is voorgeschreven in de Gemeentewet. Voor alle taken en activitei-
ten brengt de raad jaarlijks op de begroting de bedragen die hij daarvoor beschikbaar 
stelt, alsmede de financiële middelen die hij naar verwachting kan aanwenden.46 Een 
begroting heeft een juridisch en beleidsmatig karakter. Een begroting autoriseert de 
gemeentelijke uitgaven en bevat een overzicht van alle gemeentelijke activiteiten en 
taken. (Laan & Nehmelman, 2019: 322; Bonnema, Cuppen, Evers, Rikken & Verhagen, 
2001: 95; Dölle & Elzinga, 2004: 545). De begroting heeft ook een beleidsmatig karakter. 
De uitgaven zijn erop gericht om zo te voldoen aan in rechte afdwingbare rechten van 
inwoners (onderwijs, zorg, inkomen) en om bepaalde doelen te bereiken (bijvoorbeeld: 
goede bereikbaarheid voorzieningen; ruimte voor woningbouw, natuurontwikkeling 
en duurzame energieopwekking).

De raad ziet erop toe dat de begroting structureel en reëel in evenwicht is. Hiervan 
kan hij afwijken indien aannemelijk is dat het structureel en reëel evenwicht in de 
begroting in de eerstvolgende jaren tot stand zal worden gebracht.47 De woorden 
‘structureel’ en ‘reëel’ zijn in 2013 aan de Gemeentewet toegevoegd.48 Het betekent dat 
in de begroting structurele lasten gedekt moeten worden door structurele baten. Hier 
past een nuancering. Er mag sprake zijn van tekorten in het begrotingsjaar mits die 

43 Artikel 160, lid 1, onder a en b Gemeentewet. 
44 Zie over de bevoegdheid van het college van burgemeester en wethouders artikel 160, lid 1 onder a 

en b Gemeentewet.
45 Artikel 189, lid 1 Gemeentewet. 
46 Artikel 189, lid 1 Gemeentewet.
47 Artikel 189, lid 2 Gemeentewet.
48 Zie Wet van 28 maart 2013, Stb. 2013, 141. 
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tekorten door een gunstig toekomstperspectief in de jaren erna worden weggewerkt. 
Van een dergelijk perspectief kan sprake zijn als verbeterde omstandigheden zich 
voordoen, als maatregelen van efficiency of bezuinigingen op korte termijn tot herstel 
kunnen leiden. Door gebruik te maken van reserves kunnen aanpassing van de uit-
gaven aan de inkomsten geleidelijk plaatsvinden. (Laan & Nehmelman, 2019: 322-323)

Het college biedt jaarlijks de raad een ontwerp aan voor de begroting met toelichting 
van de gemeente en een meerjarenraming met toelichting voor ten minste drie op het 
begrotingsjaar volgende jaren.49 Het college legt aan de raad over elk begrotingsjaar 
verantwoording af over het door hem gevoerde bestuur, onder overlegging van de 
jaarrekening en het jaarverslag.50 De raad stelt de jaarrekening en het jaarverslag vast 
in het jaar volgend op het begrotingsjaar. De jaarrekening betreft alle baten en lasten 
van de gemeente.51

Het college organiseert het financieel beheer en bereidt (eventuele wijzigingen in de) 
in de financiële verordening voor. De raad stelt bij verordening de uitgangspunten 
voor het financiële beleid, alsmede voor het financiële beheer en voor de inrichting 
van de financiële organisatie vast. Deze verordening moet borgen dat aan de eisen 
van rechtmatigheid, verantwoording en controle wordt voldaan.52 De raad stelt bij ver-
ordening regels vast voor de controle op het financiële beheer en op de inrichting van 
de financiële organisatie. Deze verordening waarborgt dat de rechtmatigheid van het 
financiële beheer en van de inrichting van de financiële organisatie wordt getoetst.53

De inkomsten van een gemeente bestaan uit een algemene uitkering en specifieke 
uitkeringen uit het Gemeentefonds, uit belastinginkomsten en overige inkomsten (bij-
voorbeeld de verkoop van bouwkavels, de inkomsten uit aandelenbezit).

Een gemeente heeft over ieder uitkeringsjaar recht op een algemene uitkering uit 
het gemeentefonds.54 De Financiële-Verhoudingswet bepaalt dat elke bijdrage uit 
’s Rijks kas die door of vanwege Onze Minister wie het aangaat onder voorwaarden 
ten behoeve van een bepaald openbaar belang aan provincies en gemeenten wordt 
verstrekt een specifieke uitkering is. Specifieke uitkeringen kunnen worden verstrekt 
voor de bestrijding van in de regeling van de uitkering aangeduide kosten van de 
ontvangers.55 Tegenwoordig worden veel ‘specifieke’ uitkeringen verstrekt in de vorm 
van een decentralisatie-uitkering uit het Gemeentefonds.

De raad besluit tot het invoeren, wijzigen of afschaffen van een gemeentelijke belas-
ting door het vaststellen van een belastingverordening.56 Behalve de gemeentelijke 

49 Artikel 190, lid 1 Gemeentewet.
50 Artikel 197, lid 1 Gemeentewet.
51 Artikel 198, lid 1 Gemeentewet.
52 Artikel 212, lid 1 Gemeentewet.
53 Artikel 213, lid 1 Gemeentewet.
54 Artikel 6 Financiële-Verhoudingswet.
55 Artikel 15a en 16 Financiële-Verhoudingswet.
56 Artikel 216 Gemeentewet.
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belastingen waarvan de heffing krachtens andere wetten dan deze geschiedt, worden 
geen andere belastingen geheven dan die bedoeld in de Gemeentewet. Behoudens het 
bepaalde in andere wetten dan deze kunnen de gemeentelijke belastingen worden 
geheven naar in de belastingverordening te bepalen heffingsmaatstaven, met dien 
verstande dat het bedrag van een gemeentelijke belasting niet afhankelijk mag wor-
den gesteld van het inkomen, de winst of het vermogen.57

Het college beoordeelt de financiële risico’s. De begroting, de begrotingswijzigingen, 
de meerjarenraming, de jaarrekening en het jaarverslag worden ingericht overeen-
komstig bij of krachtens algemene maatregel van bestuur te geven regels. De para-
graaf betreffende het weerstandsvermogen en risicobeheersing bevat ten minste een 
kengetal voor de: netto schuldquote; netto schuldquote gecorrigeerd voor alle ver-
strekte leningen; solvabiliteitsratio; grondexploitatie; structurele exploitatieruimte; en 
belastingcapaciteit en een beoordeling van de onderlinge verhouding tussen de ken-
getallen in relatie tot de financiële positie. 58

De provincie houdt toezicht. Als de raad bijvoorbeeld weigert verplichte uitgaven 
op de begroting te brengen dan doen gedeputeerde staten dit.59 De begroting en de 
daarop betrekking hebbende begrotingswijzigingen behoeven de goedkeuring van 
gedeputeerde staten als naar hun oordeel de begroting niet structureel en reëel in 
evenwicht is en als het volgens de meerjarenraming niet aannemelijk is dat in de eerst-
volgende jaren wel een structureel en reëel evenwicht tot stand zal worden gebracht.60 
Gedeputeerde staten kunnen bepalen dat de begroting van het eerstvolgende begro-
tingsjaar alsmede de daarop betrekking hebbende begrotingswijzigingen hun goed-
keuring behoeven, indien de begroting niet tijdig is ingezonden en als de jaarrekening 
aan het begrotingsjaar voorafgaande jaar niet tijdig is ingezonden aan gedeputeerde 
staten.61 Gedeputeerde staten kunnen te allen tijde een onderzoek instellen naar het 
beheer en de inrichting van de financiële organisatie. 62

Collegiaal bestuur en verantwoordelijkheid

Het collegialiteitsbeginsel is niet typisch voor het decentraal openbaar bestuur. Ook 
in het rechtspersonenrecht, meer in het bijzonder nog het vennootschapsrecht komen 
we het collegialiteitsbeginsel tegen. Elke bestuurder is tegenover de rechtspersoon gehou-
den tot een behoorlijke vervulling van zijn taak. Tot de taak van de bestuurder behoren alle 
bestuurstaken die niet bij of krachtens de wet of de statuten aan een of meer andere bestuurders 
zijn toebedeeld. Elke bestuurder draagt verantwoordelijkheid voor de algemene gang van zaken. 

57 Artikel 219 Gemeentewet.
58 Artikel 186, lid 1 Gemeentewet en artikel 11, lid 2 onder d en e Besluit Begroting en Verantwoording 

(BBV).
59 Artikel 194, lid 1 Gemeentewet.
60 Artikel 203, lid 1 Gemeentewet.
61 Artikel 203, lid 2 Gemeentewet.
62 Artikel 215 Gemeentewet.
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Hij is voor het geheel aansprakelijk terzake van onbehoorlijk bestuur, tenzij hem mede gelet op 
de aan anderen toebedeelde taken geen ernstig verwijt kan worden gemaakt en hij niet nalatig is 
geweest in het treffen van maatregelen om de gevolgen van onbehoorlijk bestuur af te wenden.63

Het collegialiteitsbeginsel schrijft voor dat alle bestuursbevoegdheden aan het college 
als geheel zijn toebedeeld en niet aan de afzonderlijke leden. Het collegialiteitsbegin-
sel is een structurerend element in het gemeenterecht naast bijvoorbeeld de constitu-
ering van de drie bestuursorganen, het openbaarheidsvereiste, de globale attributie 
van taken, de financiële bepalingen, de incompatibiliteiten en het instituut van de 
gemeentesecretaris. (Dolle & Elzinga, 2004: 46)

Het collegialiteitsbeginsel is in de Gemeentewet te herkennen in de artikelen 5, 6, 34, 
lid 1 en 169, lid 1 Gemeentewet. In de Gemeentewet wordt verstaan onder gemeente-
bestuur ieder bevoegd orgaan van de gemeente en onder college het college van burge-
meester en wethouders. In elke gemeente is een raad, een college en een burgemeester. 
De burgemeester en de wethouders vormen te zamen het college van burgemeester 
en wethouders. Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad verant-
woording schuldig over het door het college gevoerde bestuur.

Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad verantwoording schuldig 
over het door het college gevoerde bestuur. (Artikel 169 Gemeentewet). De wet gever 
gebruikt in deze bepaling de woorden ‘over het door het college gevoerde bestuur’ 
om het beginsel van collegiaal bestuur te benadrukken. De verantwoordingsplicht is 
volgens de wetgever een plicht van het college als geheel en een plicht van zijn afzon-
derlijke (individuele) leden. (Laan & Nehmelman, 2019: 250).

Dolle en Elzinga spreken in dit verband over ‘het activeren en sanctioneren van 
de politieke verantwoordelijkheid. In dit verband wijzen Dolle en Elzinga erop dat 
‘orgaanverantwoordelijkheid een moeizame figuur is. Organen kunnen wel bevoegd-
heden hebben en ook nog wel inlichtingenplichtig zijn, maar organen kunnen geen 
politieke verantwoordelijkheid dragen of aanspreekbaar zijn op de uitoefening van 
die bevoegdheden. Organen kunnen niet spreken, ambtsdragers kunnen dat wel. 
(Dölle & Elzinga, 2004: 507).

Dolle en Elzinga werpen de vraag op of er politieke verantwoordelijkheid is voor het 
eigen beleid of alleen voor collegebeleid. Zij zien in de huidige gemeentelijke ver-
houdingen een stelsel van politieke verantwoordelijkheid functioneren dat overeen-
komsten vertoont met de landelijke, ministeriele setting. Zij stellen vast dat er met 
betrekking tot de interne factoren op grond van artikel 169 Gemeentewet politieke 
verantwoordelijkheid bestaat voor de wethouder individueel voor het door het col-
lege gevoerde bestuur. Interne factoren zijn wettelijke regels die bepalend zijn voor 
de positie van de politiek verantwoordelijke. Voor externe factoren is het volgens hen 
zo dat als aan de gemeentelijke bestuursorganen zekere beleids- en beslissingsmarges 

63 Artikel 2:9 Burgerlijk wetboek. Voor een toelichting geraadpleegd op 4 oktober 2019: https://www.
navigator.nl/document/id5f8f2e0d7fbc4bcb8e27a7c120e75efa?ctx=WKNL_CSL_2487 
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worden gelaten, de politieke verantwoordelijkheid overeenkomt met de breedte van 
deze marges. Externe factoren gaan over medewindstaken en over uitvoeringsorgani-
saties. (Dölle & Elzinga, 2004, 232, 498, 501, 511, 514, 515).

In het verleden waren de leden van het college persoonlijk aansprakelijk voor finan-
ciële onregelmatigheden. Het kon bijvoorbeeld gaan om uitgaven buiten de begro-
ting. Het nadeel kon geheel volgens het collegialiteitsbeginsel voor ieder een gelijk 
deel op de leden van het college worden verhaald. Toch werd het beginsel niet rigide 
toegepast. Leden van het college konden zich disculperen als zij bijvoorbeeld kon-
den aantonen dat de portefeuillehouder hen niet goed had geïnformeerd en zij geen 
kennis hadden van het onrechtmatige karakter van de beslissing. Inmiddels is deze 
persoonlijke aansprakelijkheid vervangen door een indemniteitsregeling. Indemniteit 
betekent het opheffen van de onrechtmatigheid. Door die indemniteitsregeling is de 
persoonlijke aansprakelijkheid voor beslissingen onder de politieke verantwoordelijk-
heid gebracht met als ultieme sanctie niet het verhaal van het nadeel maar het poli-
tieke ontslag ((Laan & Nehmelman, 2019: 331; Dölle & Elzinga, 2004: 575, 576)

Vertrouwensregel

De vertrouwensregel vormt de kern van het parlementair stelsel en is vanaf eind acht-
tiende eeuw uitgevonden in het Engelse Lagerhuis. In het Lagerhuis kwam vast te 
staan dat ‘de koning zelfs een hem bijzonder welgevallig kabinet niet tegen de wil van 
het Lagerhuis kon handhaven’. In het Nederlandse stelsel kreeg de vertrouwensregel 
in en na de periode van Thorbecke – in de tweede helft van de negentiende eeuw – 
voet aan de grond. De vertrouwensregel is ongeschreven staatsrecht: het is lastig om 
nauwkeurig aan te geven wat hij wel en niet inhoudt. Belangrijk voor dit proefschrift is 
in te zien dat de regel negatief geformuleerd is. Het vertrouwen van de volksvertegen-
woordigers in de bestuurders hoeft niet bij aanvang van de bestuurstermijn expliciet 
uitgesproken te zijn, maar na expliciet opzeggen van het vertrouwen gaat de bestuur-
der onmiddellijk heen. Als de raad het vertrouwen in de wethouder opzegt dan neemt 
de wethouder onmiddellijk ontslag. In de politiek-bestuurlijke praktijk blijkt dat een 
wethouder dat pijnlijke moment meestal niet afwacht en al voor die tijd ontslag neemt. 
(Elzinga & De Lange, 2006: 68, 188, 639 en 890).

Het codificeren van de vertrouwensregel in het gemeenterecht heeft een bijzondere 
achtergrond. In 1948 grepen de communisten in Tsjechoslowakije de macht. De maat-
schappelijke verontwaardiging in de westerse wereld was groot. Bestuurders namen 
openlijk afstand van deze communistische staatsgreep. Maar wethouders van de 
Communistische Partij Nederland (CPN) namen geen afstand van deze agressieve 
daad. In gemeenteraden werden daarop moties van wantrouwen aangenomen tegen 
communistische wethouders om hen te laten opstappen. De communistische wethou-
ders stapten echter niet op. Duidelijk werd dat niet alle wethouders de betekenis van 
de vertrouwensregel goed begrepen. De wetgever loodste snel een wetswijziging door 
de Tweede en Eerste Kamer. Door deze wetswijziging, het toenmalige artikel 87a van 
de gemeentewet, kon een gemeente een wethouder na een aangenomen motie van 
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wantrouwen ontslaan. Gevolg was dat de CPN-wethouders vervolgens onmiddellijk 
zijn ontslagen. (Knippenberg, 1994: 120). Tegenwoordig is deze ontslaggrond terug te 
vinden in artikel 49 van de Gemeentewet.

De Gemeentewet bevat een regeling over het ontslag van wethouders. De termijn van 
een wethouder is maximaal vier jaar. Na de verkiezing van de leden van de raad tre-
den de wethouders af op het moment dat de raad tenminste de helft van het aantal 
nieuwe wethouders heeft benoemd. Dat geldt ook voor de wethouders die tussentijds 
benoemd zijn en die dus korter zitten dan vier jaar. Na dit periodieke en van rechts-
wege verleende ontslag is een wethouder onmiddellijk herbenoembaar. De termijn 
van de wethouder kan ook korter zijn als de wethouder vroegtijdig ontslag neemt of 
krijgt. Een wethouder kan te allen tijde zelf ontslag nemen maar dat ontslag gaat pas 
in met ingang van dag, gelegen een maand na de dag waarop het ontslag is genomen 
of eerder als een opvolger benoemd is. Een wethouder kan ook ontslagen worden. Een 
wethouder die een onverenigbare functie bekleedt of niet langer aan de vereisten voor 
het wethouderschap voldoet neemt onmiddellijk ontslag of wordt onmiddellijk ont-
slagen. Als een uitspraak van de raad inhoudende de opzegging van zijn vertrouwen 
in een wethouder er niet toe leidt dat de betrokken wethouder onmiddellijk ontslag 
neemt, kan de raad besluiten tot ontslag. De rechter treedt niet in de beoordeling van 
de gronden waarop de raad tot ontslag van een wethouder heeft besloten.64

Het opzeggen van het vertrouwen is de ontslaggrond die toegepast wordt voor het 
wegsturen van een individuele wethouder of zelfs hele colleges. Hier doet zich een 
relevant verschijnsel voor: een wethouder die een verlies van vertrouwen ziet aan-
komen neemt zelf ontslag. Op grond van artikel 43, lid 1 Gemeentewet mag de wet-
houder te allen tijde ontslag nemen. Dat ontslag deelt de wethouder met een brief 
mee aan de raad. De vraag is: hoe kan worden beoordeeld of een ontslag op verzoek 
gedwongen of een vrijwillig ontslag is? Het 2e lid van artikel 43 Gemeentewet biedt 
een aanknopingspunt. Behoudens het geval dat de wethouder onmiddellijk ontslag neemt, 
gaat het ontslag in met ingang van de dag, gelegen een maand na de dag waarop hij zijn ont-
slag heeft genomen of zoveel eerder als zijn opvolger de benoeming heeft aangenomen. Een 
wethouder die ontslag neemt in zicht van een naderend verlies van vertrouwen neemt 
onmiddellijk ontslag. Er is geen ruimte voor een opzegtermijn van een maand want 
ook in die maand kan de wethouder geraakt worden door een motie van wantrouwen 
en zal hij alsnog onmiddellijk moeten vertrekken. Bovens et al kwalificeren gedwon-
gen aftreden daarom als volgt: Wij spreken hier van een gedwongen aftreden als het aftre-
den van een bewindspersoon, expliciet of impliciet, een reactie is op een negatief oordeel – of de 
anticipatie daarvan – over het optreden van de bewindspersoon door het parlement, de coalitie, 
andere leden van het kabinet, of de eigen partij van de bewindspersoon. Bovens et al zien dat 
gedwongen aftredens net als vrijwillige aftredens zich voordoen in alle soorten en 
maten. (Bovens, Brandsma, Thesingh & Wever, 2010; Bos & Brand, 2002; Brand, 2016)

64 Zie voor de wetstekst over het ontslag van wethouders de artikelen 42, 43, 45b lid 3 en 4, 46 lid 2, 47, 
49 en 50 van de Gemeentewet. 
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Verhouding tussen collegiaal bestuur en individueel ontslag

De wethouder van financiën is lid van het college van burgemeester en wethouders. 
De wethouder is een politieke figuur die als lid van het college van burgemeester 
en wethouders belast is met het dagelijks bestuur van een gemeente. De wethouder 
wordt benoemd, gecontroleerd en in voorkomende geval tussentijds ontslagen door 
de raad. Na afloop van de vierjaarlijkse raadsperiode volgt ontslag van rechtswege 
zodra de raad nieuwe wethouders heeft benoemd.

Het college van burgemeester en wethouders is het bestuursorgaan. Het college is naast 
de raad en de burgemeester één van de bestuursorganen van de gemeente. De orga-
nen gezamenlijk vormen het gemeentebestuur. De wethouder is geen bestuursorgaan.

Aan het bestuursorgaan zijn bestuursbevoegdheden geattribueerd en gedelegeerd. De 
bevoegdheden liggen bij het college en niet bij de leden van het college. Het college kan 
individuele leden van het college mandateren om namens het college bevoegdheden 
uit te oefenen maar het college als orgaan blijft dan verantwoordelijk. Dat betekent dat 
de wethouder van financiën geen bevoegdheden heeft. Het financieel bestuur wordt 
samen met de andere collegeleden vorm en inhoud gegeven.

De portefeuille gemeentefinanciën is toebedeeld aan de wethouder financiën. In die 
portefeuille zijn alle onderwerpen die iets te maken hebben met gemeentefinanciën 
zoals de begroting, de jaarrekening, de lokale belastingen, de inrichting van de finan-
ciële organisatie en het dagelijks beheer van de financiële middelen opgenomen. Een 
voorbeeld van een bevoegdheid die raakt aan de wethouder van financiën is het voor 
de raad voorbereiden van een evenwichtige begroting. Dit betekent dat de wethou-
der van financiën in de raad het woord voert – lees verantwoording aflegt – over 
finan ciële onderwerpen. De wethouder doet dat aan de hand van de jaarrekening. 
Daarnaast is er de begroting: die wordt door de wethouder financiën toegelicht. De 
wethouder probeert dan de raad te overtuigen dat de geraamde inkomsten en uitga-
ven passend en toereikend zijn.

De leden van het college beslissen gezamenlijk op grond van collegialiteitsbegin-
sel. De wetgever hecht aan het collegialiteitsbeginsel om verkokering tegen te gaan. 
Collegeleden mogen zich inhoudelijk met elkaars portefeuilles inlaten.65 Sterker nog, 
dat wordt ook van hen verwacht. Voor de wethouder van financiën is dat een lastig 
gegeven. De wethouder van financiën staat immers voor de taak met de ene hand 
loyaal mee te werken aan het afgesproken collegebeleid maar moet de andere hand 
streng op de knip houden. Dat betekent dat de wethouder van financiën streng moet 
zijn voor de andere leden van het college maar ook voor zichzelf ten aanzien van de 
andere onderwerpen in de eigen portefeuille.

65 De tegenhanger van dit verschijnsel is het non-interventie beginsel. Dat kan een politieke strategie 
zijn waarbij de een de ander met rust laat in de stilzwijgende veronderstelling dat de ander dat ook 
doet. 

3  Gemeenterecht 49



Het collegialiteitsbeginsel impliceert dat alleen het college als geheel verantwoordelijk 
is voor het door hem gevoerde bestuur. Hier wringt een schoen. Bestuursorganen kun-
nen geen verantwoordelijkheid dragen en geen verantwoording afleggen. Bestuurders 
(ambtsdragers) kunnen dat wel. Dat betekent dat het altijd de individuele bestuurders 
zijn die inlichtingen geven aan de raad, het debat voeren en consequenties verbinden 
aan stemmingen over voorstellen, moties en amendementen.

Het door het individuele collegelid gevoerde bestuur is onderdeel van het collectief 
gevoerd collegebestuur. Portefeuillehouders bereiden het beleid voor, brengen dat in 
het college, verdedigen het in de raad en voeren het uit. Zij hebben in veel gevallen 
een doorslaggevende stem in het te voeren beleid op hun beleidsterrein. Wethouders 
weten dat goed, het zijn de onderwerpen waarop men zich kan profileren, waarop 
men zichtbaar kan zijn. Dat betekent dat de individuele wethouder het gezicht is van 
dat onderwerp.

Over het collegebestuur moeten collegeleden individueel verantwoording afleggen 
aan de raad. In de context van de Gemeentewet gaat het over de volle breedte van 
het gevoerde bestuur. Maar met het oog op de portefeuilleverdeling zal de raad de 
wethouder vooral bevragen over onderwerpen in de betreffende portefeuille. Een 
wethouder die bevraagd wordt buiten de eigen portefeuille zal veelal onmiddellijk 
doorverwijzen naar zijn collega.

Als de raad niet tevreden is over het gevoerde bestuur dan kan het vertrouwen in de 
portefeuillehouder worden opgezegd. Eigenlijk doet het er – juridisch gezien – niet 
toe waarom de raad geen vertrouwen meer heeft in de wethouder. Het enkele feit 
dat het vertrouwen er niet meer is, en de raad dat vastlegt in aangenomen motie van 
wantrouwen is voldoende. Het is ongeschreven staatsrecht dat een minister waarin 
het vertrouwen is opgezegd heen gaat. Voor wethouders is die regel gecodificeerd.

De portefeuillehouder in wie het vertrouwen is opgezegd neemt of krijgt daarop ont-
slag. Na een aangenomen motie van wantrouwen neemt de wethouder onmiddellijk 
ontslag en vertrekt. In de praktijk zien wethouders dat verlies van vertrouwen ruim 
van tevoren aankomen. Zij anticiperen dan op het naderende verlies van vertrouwen 
door zelf ontslag te nemen. Hoewel dit naar de letter van de wet een vrijwillig ontslag 
lijkt is het toch te kwalificeren als een gedwongen ontslag. Als het aan de wethouder 
had gelegen was de ambtstermijn immers gewoon afgemaakt. De raad kan onmid-
dellijk een ontslagbesluit nemen, als de wethouder niet zelf ontslag neemt. Het is een 
zuiver politiek ontslag dat niet vatbaar is voor bezwaar en beroep.

Conclusie

Dit hoofdstuk begon met een vraag. Mag de wethouder van financiën door de gemeen-
teraad ontslagen worden als het gemeentebestuur een financieel beleid voert waar-
door de financiële positie van de gemeente verslechtert? Het antwoord is bevestigend. 
Een wethouder is lid van het college van burgemeester en wethouders, maar is geen 
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bestuursorgaan. Het college vormt samen met de raad en de burgemeester het gemeen-
tebestuur. Raad, college en burgemeester zijn de bestuursorganen van de gemeente. 
Het college is belast met het dagelijks bestuur van een gemeente. Op grond van het 
collegialiteitsbeginsel zijn bestuursbevoegdheden geattribueerd of gedelegeerd aan 
het college als bestuursorgaan van de gemeente. De wethouder heeft formeel geen 
eigen bestuursbevoegdheden. In het college verdelen de collegeleden de taken. Deze 
verdeling heet de portefeuilleverdeling. Het college kan het toepassen van bevoegd-
heden mandateren aan individuele collegeleden maar het college als orgaan blijft wel 
eindverantwoordelijk. In de praktijk bereidt een portefeuillehouder met een deel van 
de ambtelijke organisatie het beleid in de portefeuille voor en voert dat na vaststelling 
door college en raad uit. Een formeel mandaat gaat in de praktijk gepaard met een 
volledig zelfstandige taakuitvoering, waarbij andere collegeleden zich onthouden van 
nadere bemoeienis (als ware de taak aan de betreffende wethouder gedelegeerd en 
gold hier het beginsel van non-interventie). De portefeuillehouder verstrekt de raad 
inlichtingen over het beleid en voert daarover in het openbaar een politiek debat. Als 
de raad niet tevreden is dan kunnen moties en amendementen aangenomen worden 
om de wethouder te bewegen het beleid aan te passen. Als de raad een motie aan-
neemt waarin de raad het vertrouwen in de wethouder opzegt dan neemt de wethou-
der onmiddellijk ontslag. Als de wethouder niet zelf ontslag neemt kan de raad een 
ontslagbesluit nemen. Een ontslagbesluit is niet vatbaar voor bezwaar en beroep.

Op grond van het gemeenterecht mag verwacht worden dat een wethouder die een 
tegenvallende beleidsprestatie levert een grotere kans loopt vroegtijdig te (moeten) 
vertrekken.
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4 Rationele keuzetheorie

De rationele keuzetheorie is een economische theorie die het handelen van mensen 
beschrijft. Deze theorie veronderstelt dat mensen hun keuzes baseren op rationele 
overwegingen. Als mensen keuzes maken dan baseren zij die keuze op een rationele 
afweging van de verschillende mogelijkheden. Een oorspronkelijke schrijver over dit 
onderwerp was de filosoof en ethicus Adam Smith. Mensen kiezen volgens Smith na 
afweging van de verschillende mogelijkheden de voor zichzelf gunstigste optie. Als 
iedereen kiest vanuit eigenbelang dan wordt volgens Smith als door een onzichtbare 
hand de maximale welvaart gegenereerd. (Smith & Raphael, 2012)

Het toepassen van het idee van een contractuele verhouding in het openbaar bestuur 
is niet nieuw. Al eeuwenlang wordt hierover nagedacht. De Nederlandse Grondwet 
is bijvoorbeeld gebaseerd op de ideeën over een sociaal contract tussen inwoners en de 
bestuurders van denkers als Locke, Hobbes en Rousseau. Kern van dat leerstuk is dat 
de uiteindelijke soevereiniteit bij het volk berust. Het volk draagt bevoegdheden over 
aan bestuurders en geeft hen een bezoldiging in ruil voor bescherming van lijf en 
goed66. In die opvatting controleren volksvertegenwoordigers namens de inwoners 
of de bestuurders de opgedragen taak naar behoren uitvoeren. Als bestuurders de 
opgedragen taak niet goed uitvoeren kunnen ze weggestuurd worden. In het verleden 
kon een machtswisseling enkel met gewelddadige omwentelingen plaatsvinden maar 
tegenwoordig gaat het vreedzamer. Volksvertegenwoordigers zeggen het vertrouwen 
op in de bestuurder die dan vervolgens ontslag neemt en heen gaat. De inwoners kun-
nen dan door middel van verkiezingen op zoek gaan naar alternatieve bestuurders. In 
beginsel krijgen volksvertegenwoordigers en bestuurders na verkiezingen een man-
daat van vier jaar maar werkt onder ‘dreiging’ van de potentiele sanctie van vroeg-
tijdig opzeggen van vertrouwen. (Elzinga, De Lange & Hoogers, 2006: 25; Coleman, 
2000; Akkermans, Bax & Verhey, 1988; Akkermans, 1987)

66 Een uitgebreide catalogus van wat met lijf en goed bedoeld wordt is te vinden in het eerste hoofd-
stuk van de Grondwet. Dat hoofdstuk gaat over grondrechten. Genoemd worden gelijkheid, Neder-
landerschap, benoembaarheid in openbare dienst, kiesrecht, vrijheid van godsdienst, vrijheid 
van meningsuiting, recht van vereniging, recht van vergadering, eerbiediging van persoonlijke 
levenssfeer, onaantastbaarheid van lichaam, bescherming tegen ongeoorloofd binnentreden van de 
woning, brief en telefoongeheim, bescherming van eigendom en tegen onteigening, bescherming 
van vrijheid, strafbaarheid alleen in de wet, toegang tot de rechter, werkgelegenheid, bestaanszeker-
heid, bewoonbaarheid, volksgezondheid en onderwijs. Enkele onderwerpen staan elders: gewetens-
bezwaren militaire dienst, onafhankelijke rechterlijke macht en het verbod op de doodstraf. 



Principaal-agent-theorie

De principaal-agent-theorie is een basale theorie binnen de rationele keuzetheorie. 
Een principaal is in deze theorie een opdrachtgever en een agent is een opdracht-
nemer. Deze theorie wordt gebruikt om sociale interacties te beschrijven. Een princi-
paal-agent relatie ontstaat als een agent namens de principaal gaat optreden. De vraag 
is dan wiens belangen de agent voorop zal stellen. Het belang van de principaal in 
wiens opdracht wordt gehandeld of diens eigen belang.

Het probleem dat deze theorie aan de orde stelt is dat de principaal door een informa-
tieachterstand moeite zal hebben met het selecteren van een betrouwbare agent en het 
achteraf controleren van diens handelen. Dat is het probleem van de asymmetrische 
informatievoorziening. Het gevolg is dat de principaal zal investeren in een zorgvul-
dige selectie van een agent, het geven van goede instructies vooraf en het controleren 
achteraf om zich ervan te verzekeren dat de agent handelt in het belang van de princi-
paal. (Voorn, Genugten & Thiel, 2019; Anna, Coleman, 2000: 149-174; 1989; Eisenhardt, 
1989; Jensen & Meckling, 1976; Ross, 1973)

Er is meer over te zeggen. Een tegenhanger van de agent-principaal-theorie is de ste-
wardship theorie. Deze theorie gaat uit van een ander mensbeeld. De agent is in die 
theorie meer een rentmeester aan wie belangen toevertrouwd kunnen worden en die 
deze belangen voor de principaal naar eer en geweten zal beheren. Stewardship ver-
onderstelt een gelijkwaardigheid en een onderling vertrouwen tussen principaal en 
agent die er tussen raad en wethouder institutioneel niet is. De raad heeft de opdracht 
van de wetgever om op het gevoerde bestuur toe te zien. Deze theorie blijft daarom 
verder buiten beschouwing. Davis, Schoorman & Donaldson, 1997a; Albanese, Dacin 
& Harris, 1997; Davis, Schoorman & Donaldson, 1997b). De agent-principaal theorie 
ontwikkelt zich nog steeds verder. Voorn, Genugten en Van Thiel schreven over com-
plexe problemen die zich kunnen voordoen in relaties waarin sprake is van meerdere 
principalen en meerdere agenten. Zij zagen dat principalen concurreerden met elkaar 
om de aandacht van de agenten. Agenten kregen daardoor meer handelingsvrijheid. 
De kosten om de agenten te controleren liepen vervolgens op. (Voorn, Genugten & 
Thiel, 2019)

Terug naar de principaal-agent-theorie. Bij het analyseren van een probleem aan de 
hand van de deze theorie komen drie elementen aan de orde. Ten eerste: wie huurt 
wie in? Wie is de principaal en wie de agent? Ten tweede: eigenbelang. Waarin hebben 
de partijen een conflicterend belang? Ten derde: asymmetrische informatie: op welke 
wijze heeft de agent meer informatie dan de principaal?
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Principaal Agent Asymmetrische 
informatie over belangen 

Figuur 2 Eenvoudig model van de principaal-agent-theorie

Wie huurt wie in? De gemeenteraad benoemt en ontslaat de wethouders. Wethouders 
zijn als lid van het college van burgemeester en wethouders in opdracht van de raad 
belast met het dagelijks bestuur van de gemeente. Een wethouder krijgt voor zijn werk 
van de gemeente een bij AMvB geregelde bezoldiging.67 De gemeenteraad kan daarom 
gezien worden als de principaal van de wethouder. Wel wordt benadrukt dat van een 
werkgever-werknemer relatie geen sprake is. De gemeenteraad geeft weliswaar het 
college van burgemeester en wethouders beleidskaders mee maar geeft geen werk-
instructies. Het college heeft een eigen bevoegdheid en verantwoordelijkheid voor 
het invullen van die beleidskaders. De verantwoordelijkheid van de wethouder is 
een heikel punt. De vraag over verantwoordelijkheid werd ook in het constitutionele 
hoofdstuk over het gemeenterecht behandeld. In de Gemeentewet wordt alleen over 
het college gesproken maar niet over de wethouder. Hoe kan het dat in deze studie 
toch de wethouder aangesproken wordt? Elzinga stelde dat organen geen verantwoor-
delijkheid kunnen dragen. Verantwoordelijkheid ligt bij ambtsdragers, mensen van 
vlees en bloed die in debat vragen kunnen beantwoorden en die zich kunnen verde-
digen. In dit verband is op deze plaats het werk van Bovens relevant. In zijn studies 
naar verantwoordelijkheid analyseert Bovens dat het moeilijk is om te bepalen wie 
in complexe organisaties nu precies verantwoordelijk is omdat vele actoren bijdra-
gen aan het gevoerde beleid. Ook Bovens komt via een multidisciplinaire benadering 
vanuit het recht, sociale wetenschappen, ethiek en organisatiewetenschappen tot de 
conclusie dat verantwoordelijkheid bij individuen ligt. Maar Bovens verbindt daar een 
voorwaarde aan. Individuen die verantwoordelijkheid dragen hebben wel de kans, de 
mogelijkheid nodig om zich verantwoordelijk te gedragen. Met andere woorden: geen 
verantwoordelijkheden zonder bevoegdheden. (Bovens, 1998: 106-134)

Wat zijn conflicterende belangen? Een specifiek voorbeeld in het verlengde van dit 
proefschrift. In het bijzonder kijkend naar het financiële beleid van de gemeente heeft 
de gemeenteraad een belang bij een evenwichtig financieel beleid. Dat is een wette-
lijke opdracht en daarmee worden electoraal pijnlijke beslissingen over bezuinigin-
gen en lastenverhogingen vermeden. Het college heeft echter beleidsambities. Om die 
beleidsambities te realiseren kan het politiek uitkomen de financiële gevolgen van 

67 Artikel 44, lid 1 van de Gemeentewet: De wethouders genieten ten laste van de gemeente een bezol-
diging, die bij of krachtens algemene maatregel van bestuur wordt geregeld. 
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beleid wat gunstiger voor te stellen en tegenvallers wat later te rapporteren. Deze twee 
belangen conflicteren. Het belang van de raad kan ertoe leiden dat bepaalde ambities 
– hoewel misschien toegezegd – niet kunnen worden waargemaakt en dat een wet-
houder met dat onderwerp in de portefeuille politiek onder druk komt te staan. Het 
belang van het college kan ertoe leiden dat de raad op een later moment verrast wordt 
met (forse) financiële tegenvallers met mogelijk ingrijpende gevolgen zoals bezuini-
gingen, provinciaal toezicht, herindeling of een electorale afstraffing.

Wat is een asymmetrische informatiepositie? Het college bereidt regelgeving en beleid 
voor en voert die na vaststelling door de raad uit. De burgemeester en wethouders 
beschikken over een ambtelijke organisatie die hen bijstaat in de werkzaamheden. 
Wethouders zijn dagelijks bezig met de beleidsdossiers. Daardoor is het college op 
voorhand beter en diepgaander geïnformeerd dan de raad. De gemeenteraad contro-
leert en beoordeelt het gevoerde beleid van het college. Anders dan wethouders doen 
raadsleden hun controlerende vaak naast een andere baan. Zij halen hun informatie 
uit de door het college aangeboden stukken en soms uit werkbezoeken of gesprekken 
met inwoners. Daar komt in het kader van dit proefschrift bij dat maar weinig raads-
leden voldoende kennis hebben om begroting en jaarrekening goed te begrijpen. Om 
balans aan te brengen in de asymmetrische informatiepositie heeft de wetgever de 
raad vergaande controlebevoegdheden gegeven. Wethouders zijn door de raad indi-
vidueel aanspreekbaar op het uitgevoerde beleid.68 Wethouders leggen individueel 
verantwoording af aan de raad over het gevoerde beleid en beantwoorden vragen 
daarover.69 De raad kan ook de gemeentelijke Rekenkamer vragen een onderzoek naar 
het gevoerde beleid in te stellen.70 Als de raad wil doorvragen dan kan een onderzoek 
naar het gevoerde beleid ingesteld worden waaraan wethouders moeten meewerken.71 
De raad heeft daarmee stevige bevoegdheden en de middelen om het gevoerde beleid 
te controleren en de asymmetrisch informatiepositie te mitigeren.

Met nadruk kan hier gesteld worden dat het ontslag van de agent het uiteindelijke 
machtsmiddel (het ultimum remedium) is dat de opdrachtgever in handen heeft. Dat 
middel zal deze principaal ook zo nu en dan moeten inzetten om geloofwaardig zijn 
voorkeuren door te kunnen zetten. Als de principaal dat machtsmiddel niet gebruikt 
wordt de sturing van de principaal ongeloofwaardig.

68 Artikel 169, lid 1 van de Gemeentewet: Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad 
verantwoording schuldig over het door het college gevoerde bestuur. 

69 Artikel 169 van de Gemeentewet: (1) Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad 
verantwoording schuldig over het door het college gevoerde bestuur. (2) Zij geven de raad alle inlich-
tingen die de raad voor de uitoefening van zijn taak nodig heeft. 

70 Artikel 81a, lid 1 van de Gemeentewet: De raad kan een rekenkamer instellen. Artikel 182 van de 
Gemeentewet. (1) De rekenkamer onderzoekt de doelmatigheid, de doeltreffendheid en de recht-
matigheid van het door het gemeentebestuur gevoerde bestuur. Een door de rekenkamer ingesteld 
onderzoek naar de rechtmatigheid van het door het gemeentebestuur gevoerde bestuur bevat geen 
controle van de jaarrekening als bedoeld in artikel 213, tweede lid. (2) Op verzoek van de raad kan de 
rekenkamer een onderzoek instellen. 

71 Artikel 155a, lid 1 van de Gemeentewet: De raad kan op voorstel van een of meer van zijn leden een 
onderzoek naar het door het college of de burgemeester gevoerde bestuur instellen.
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Blame game

Een intrigerend verschijnsel dat in de literatuur naar boven kwam was de blame 
game. Blame game ging over het wegwijzen van zichzelf en het aanwijzen van een 
ander als beleidsprestaties tegenvallen. Politieke bestuurders ‘spelen’ de blame game 
om politieke verantwoordelijkheid en vroegtijdig ontslag te ontlopen door de schuld 
van een tegenvallende beleidsprestatie bij een ander te leggen. Hood liet in zijn werk 
zien hoe het ontwijken van ‘blame’ de overheid vormgeeft. Hij beschrijft de blame 
game ander andere als een effectief mechanisme om de politiek verantwoordelijke 
aan te spreken. In de blame game kwamen we ook ‘framing’ tegen. Framing gaat over 
het intelligent verpakken van een politieke boodschap. Professor De Bruijn laat zien 
hoe een politiek bestuurder door een politieke boodschap van een bepaald ‘frame’ te 
voorzien de werkelijkheid naar zijn hand kan zetten. De Bruijn beschrijft ‘framing’ 
met een positieve connotatie als het kunnen verwoorden van de essentie van waar 
de politiek bestuurder mee bezig is. Leerzaam was te zien hoe dit in de praktijk uit-
werkte. In een onderzoek in 1993 naar het bestuurlijk optreden na een dijkdoorbraak 
in de toen malige Groningse gemeente Muntendam liet ik zien hoe de burgemeester 
effectief de verantwoordelijkheid voor het dichten van een gat in een dijk bij de pro-
vinciale diensten wist neer te leggen. Resodihardjo schreef met anderen meerdere 
casestudies. Bij twee rampzalig verlopen evenementen in Nederland en Duitsland liet 
zij zien hoe onhandig reageren van politieke bestuurders kon leiden tot voortijdig 
ontslag en verlies van verkiezingen. In de case van een ernstig ongeluk tijdens een 
evenement in Haaks bergen kleefde de ‘blame’ uiteindelijk aan de zich te defensief 
opstellende burgemeester die daarna ontslag nam. (Resodihardjo, Meijer & Carrol, 
2018;  Resodihardjo, Carrol, Van Eijk & Maris, 2015; Bruijn, 2014; Hood, 2013: 3-23; Vuijk, 
1993: 76)

Prestatie

Welke prestatie verwacht de raad van de wethouder? Het is niet mogelijk daar alge-
mene uitspraken over te doen. Daarvoor is het gemeentelijke takenpakket te breed. 
Maar wel is het mogelijk een specifieke beleidsprestatie eruit te lichten. In de Gemeen-
tewet vinden we een prestatie waar de wetgever helder over is. Dat gaat over de finan-
ciën van de gemeente. Het beheer van de financiën van de gemeenten is een belangrijke 
taak.72 (Vuijk, 2017; Bonnema, Cuppen, Rikken, & Verhagen, 2001; Havermans, 1998)

Die taak heeft vanaf het begin van de Industriële Revolutie rond 1850 een enorme 
ontwikkeling doorgemaakt. Om het toenemend aantal taken te betalen werd er flink 
geleend en daardoor groeiden de gemeentelijke begrotingen exponentieel in omvang. 
In 1887 kwam de eerste Financiële-Verhoudingswet tot stand waarin de financiële ver-
houding tussen de gemeenten en rijk geregeld werd. Men begon de belastinginning 

72 Het lijkt saaie kost maar het kan ook spannend zijn. Voormalig wethouder Huib Veldhuizen van 
IJsselstein schreef een historische roman over de grote stadsfraude in het Leiden van de eerste helft 
van de negentiende eeuw die in 1838 aan het licht kwam. (Veldhuijsen, 2017) 

4  Rationele keuzetheorie  57



steeds meer op landelijk niveau te organiseren om lokale verschillen te egaliseren. 
Daarmee begon een ontwikkeling waardoor de rijksoverheid steeds meer verant-
woordelijk werd voor de inkomsten van de gemeenten. Een daaropvolgende majeure 
ontwikkeling was de invoering van het Gemeentefonds waardoor de begroting van 
gemeenten voor het grootste deel met landelijke middelen gedekt werd. Het gemeen-
telijk belastinggebied werd tot een minimum teruggebracht. Door de decentralisaties 
van rijkstaken is de omvang van de gemeentebegroting sinds 1980 flink gegroeid. 
Recentelijk door de decentralisaties in het Sociaal Domein kwam er totaal weer ruim 8 
miljard euro bij. Gemeenten geven gezamenlijk ongeveer 50 miljard euro per jaar uit. 
(Dat lijkt veel maar het is ongeveer 18% van de rijksbegroting die in 2019 een omvang 
had iets meer dan 300 miljard euro.)

De gemeenteraad moet ieder jaar een begroting vaststellen. Die begroting moet struc-
tureel en reëel in evenwicht zijn. Structureel evenwicht betekent dat in het betreffende 
begrotingsjaar structurele lasten gedekt zijn door structurele baten. Incidentele lasten 
mogen gedekt worden door zowel structurele als door incidentele baten maar inci-
dentele baten mogen alleen gebruikt worden voor incidentele lasten. Reëel evenwicht 
betekent dat de ramingen volledig, realistisch en haalbaar moeten zijn. Het college 
van burgemeester en wethouders bereidt de begroting voor en voert die begroting na 
vaststelling uit.

De gemeenteraad moet toezien dat er een structureel en reëel evenwichtige begroting 
wordt voorbereid en uitgevoerd. Als de gemeenteraad er – om wat voor reden dan 
ook – niet in slaagt om een evenwichtige begroting vast te stellen dan moet de pro-
vinciale toezichthouder ingrijpen. De gemeente komt dan onder preventief toezicht 
van het college van Gedeputeerde Staten van de provincie te staan. Preventief toe-
zicht betekent dat de gemeente niet meer zelfstandig over de begroting mag beslissen. 
Er is dan goedkeuring van de provincie nodig. In bijna alle gevallen leidt een situ-
atie waarin preventief toezicht wordt opgelegd tot substantieel interen op het eigen 
vermogen, flinke verhoging van de lokale lasten en draconische bezuinigingen op 
de dienstverlening. Met andere woorden: de gemeente wordt armer, de burger moet 
meer belasting betalen en de burger ziet het onkruid opkomen en het zwembad ver-
dwijnen. Dat is geen fijne boodschap waar raadsleden mee naar de kiezer willen in 
de aanloop naar de eerstvolgende gemeenteraadsverkiezingen. Het ligt dus in de lijn 
der verwachting dat als een gemeente in financiële moeilijkheden dreigt te komen – 
of erger: al in moeilijkheden gekomen is – de raad het college ter verantwoording zal 
roepen om het tij te keren. Wie krijgt het probleem op zijn bordje?

Een wethouder van financiën is een bijzondere wethouder die belast is met de finan-
ciële positie van de gemeente. In het college is er een taakverdeling. Die taakverde-
ling heet ook wel portefeuilleverdeling. Een belangrijke taak is het behartigen van de 
financiële belangen van de gemeente. Een gemeente mag – net als in het huishouden 
van de inwoners – niet structureel meer geld uitgeven dan er binnenkomt. Het behar-
tigen van de financiële belangen behelst de inrichting van de financiële administratie, 
de begroting, de inkomsten, de uitgaven, planning & control, het risicomanagement 
en de jaarrekening. De wethouder die met deze taak belast is wordt de wethouder 
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van financiën genoemd. De wethouder van financiën heeft een bijzondere opdracht. 
Het voorbereiden maar ook het uitvoeren van de begroting zit in de portefeuille 
van de wethouder van financiën. Deze wethouder moet om de financiële belangen 
te beschermen de ene hand zuinig op de knip houden maar moet tegelijkertijd ook 
 loyaal meewerken aan de uitvoering van het afgesproken beleid.

Als een wethouder van financiën de financiële positie van de gemeente laat verslech-
teren dan zal de kans toenemen dat de raad de wethouder van financiën vroegtijdig 
ontslaat. Als het al lukt om een structureel en evenwichtige begroting door de raad 
te laten vaststellen is pas de helft van de klus geklaard. De wethouder moet daarna 
ook de uitvoering en de verantwoording nog in goede banen leiden. Dat is moeilijker 
dan het lijkt. De wethouder heeft te maken met raadsfracties met politieke wensen, 
collega-wethouders die wat extra’s willen. De wethouder is afhankelijk van de kwali-
teit van de ambtelijke organisatie. De kwaliteit van de organisatie op het gebied van 
planning & control en risicomanagement kunnen van invloed zijn op de uitvoering 
van de begroting.

Als de uitvoering van een evenwichtige begroting gepaard gaat met financiële tegen-
vallers dan verarmt de gemeente alsnog en moeten mogelijk de lasten omhoog en vol-
gen pijnlijke bezuinigingen. Raadsleden moeten dan corrigerend optreden. Enerzijds 
om preventief provinciaal toezicht voor te zijn en anderzijds om zetelverlies bij de 
eerstvolgende verkiezingen te voorkomen. De wethouder van financiën is individueel 
aan te spreken op het gevoerde financiële beleid. Als de financiële prestatie tegenvalt 
is het dus goed mogelijk – en zelfs te verwachten – dat de raad de wethouder van 
financiën vroegtijdig zal heen zenden. De wethouder van financiën krijgt het op zijn 
bordje, mag het uitleggen en moet in het uiterste geval de bestuurszetel inleveren.

Als de gemeente verarmt dan wordt dat zichtbaar in de wettelijk voorgeschreven ken-
getallen. Kengetallen zijn verhoudingsgetallen die het mogelijk maken de financiële 
prestaties van verschillende gemeenten te vergelijken en om een ontwikkeling in de 
tijd te kunnen volgen. (Lei, 2013)

De wetgever schrijft zes kengetallen voor die de gemeente in de begroting en in de 
jaarrekening moet opnemen. Ook is de wijze van berekenen landelijk vastgelegd. Door 
deze landelijke standaardisatie zijn kengetallen onderling vergelijkbaar. Nu is het 
algemeen bekend dat kengetallen niet gebruikt mogen worden voor een beoor deling 
van de financiële positie van een gemeente. Zeker niet één kengetal. Kengetallen moe-
ten in onderlinge samenhang geïnterpreteerd worden. Maar voor dit onderzoek zijn 
we niet geïnteresseerd in de absolute positie van de gemeentefinanciën noch in de 
beoordeling daarvan. Het enige wat we willen weten is of een verslechterende dan 
wel een verbeterende trend – dat is een ontwikkeling in de tijd dus – van de gemeente-
financiën gevolgen heeft voor de positie wethouder van financiën. Wat we willen zien 
is of kengetallen verbeteren of verslechteren.

De ontwikkeling in de tijd van de solvabiliteitsratio is een indicator van de ont-
wikkeling van de financiële positie van de gemeente. Eén van die kengetallen is de 
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solvabiliteitsratio. Een eenvoudig te berekenen ratio die iets zegt over de verhouding 
van schuld en bezit. De solvabiliteitsratio wordt berekend door het eigen vermogen 
te delen door de totale passiva en de uitkomst van die deling te vermenigvuldigen 
met 100 met als uitkomst een percentage. Een solvabiliteit van meer dan 30% wordt 
als goed gezien, meer dan 50% is uitstekend. Een solvabiliteit onder de 30% trekt de 
aandacht van de provinciale toezichthouder, onder de 20% is onvoldoende. (Lei, 2013: 
24-25) De absolute hoogte van de solvabiliteitsratio is voor de wethouder een erfenis 
uit het verleden. De hoogte van de solvabiliteit is het gevolg van decennialange finan-
cieel beleid. Maar wat de wethouder wel kan beïnvloeden is de ontwikkeling van de 
solvabiliteit gedurende de ambtstermijn. Een verbeterende trend kan doorbroken wor-
den door lastenverlagingen en beleidsintensivering. Een verslechterende trend kan 
doorbroken worden door lastenverhogingen en bezuinigingen of beleidsbeëindiging.

De financiële huishouding van de gemeente is niet heel ingewikkeld. Schuld is een 
politieke keuze. Schuld van gemeente ontstaat niet zomaar. Gemeenten lenen niet 
voor specifieke investeringen. Gemeenten lenen om de dagelijks de rekeningen te 
betalen. Als gemeenten meer geld uitgeven dan ze in enig jaar ontvangen dan moet 
er meer geleend worden dan er afgelost kan worden waardoor de schuld oploopt. 
(Depla, 2014; Kuijten, 2010; Lei, 2013, p. 19) Gemeenten krijgen geld van het rijk. Dat 
geld komt uit het Gemeentefonds. De vulling van het Gemeentefonds ademt mee met 
de rijksbegroting. Als de omvang van de rijksbegroting toeneemt krijgen gemeenten 
meer geld. Als de omvang van de rijksbegroting krimpt krijgen gemeenten minder 
geld. Het geld uit het Gemeentefonds wordt over de gemeenten verdeeld aan de hand 
van een fijnmazig systeem van verdeelmaatstaven. Als gemeenten door die verdeel-
maatstaven in financiële moeilijkheden terecht komen kan een extra uitkering uit het 
Gemeentefonds op grond van artikel 12 van de Financiële-Verhoudingswet uitkomst 
bieden. De zogenoemde Algemene uitkering uit het Gemeentefonds mogen gemeen-
ten vrij – dus autonoom – aanwenden. Daarnaast krijgen gemeenten ook Specifieke 
uitkeringen voor het uitvoeren van taken in medebewind. Dat zijn eigenlijk rijks taken 
maar die door gemeenten op lokaal niveau worden uitgevoerd. (Boorsma, 1980, 2010) 
Gemeenten hebben ook eigen inkomsten. Gemeenten mogen eigen belastingen hef-
fen en waarvan de Onroerende Zaak Belasting de meeste inkomsten genereert. Maar 
het belastinggebied van de gemeente is beperkt en biedt niet veel mogelijkheden om 
eventuele begrotingstekorten met belastingverhogingen op te lossen. Gemeenten 
geven ook geld uit. Uitgaven voor salarissen voor het personeel en vaste lasten voor 
gebouwen en materieel. Daarnaast zijn er de subsidies en overige kosten. Ook doen 
gemeenten investeringen. Maar hier is iets raars mee. Ondernemingen investeren in 
gebouwen en machines om daar geld mee te verdienen. Maar gemeenten verdienen 
geen geld. Investeringen zijn dus gewoon kosten. Kosten voor gebouwen en materieel 
die over een bepaalde tijd mogen worden afgeschreven. Maar de rekening voor de 
investeringen moet wel betaald worden en daarvoor moet geleend worden. De aflos-
sing van en de rente over die lening moet worden betaald uit de middelen die uit het 
Gemeentefonds of de lokale belastingen komen. Aflossing en rente zijn gewone jaar-
lijks terugkerende uitgaven op de lopende rekening.
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Een bijzondere categorie van investeringen wordt gevormd door de deels specula-
tieve aankoop van grond die wordt omgezet in bouwkavels of bedrijventerrein. 
Gemeenten kunnen ervoor kiezen een passieve grondpolitiek te voeren om woning-
bouw te realiseren. Het bestemmingsplan wordt gewijzigd en ontwikkelaars kunnen 
grond ontwikkelen tot bouwgrond, bebouwen en doorverkopen aan particulieren of 
bedrijven. Gemeenten kunnen er ook voor kiezen een actieve grondpolitiek te voeren. 
Gemeenten kopen dan grond op, wijzigen daarna het bestemmingsplan en ontwikke-
len de grond tot bouwgrond. De bouwgrond wordt doorverkocht aan projectontwik-
kelaars. Actieve grondpolitiek gaat goed als de grondprijzen gelijk blijven of stijgen. 
Actieve grondpolitiek gaat fout als de grondprijzen sterk dalen. Dat gebeurde na 2008 
toen de economische en financiële crisis begon. Veel gemeenten hadden hun risico-
management niet op orde. Gemeenten die verlies leden op grondbezit moesten ineens 
diep snijden in de uitgaven. Aflopende leningen moesten immers wel afgelost worden 
maar er stonden geen inkomsten uit grond meer tegenover. Daardoor daalde het eigen 
vermogen sterk en verslechterde de solvabiliteitsratio. Veel gemeenten werden armer. 
Letterlijk en figuurlijk. Als de schuld door te hoge uitgaven oploopt ten opzichte van 
het eigen vermogen dan daalt of verslechtert de solvabiliteitsratio. (Allers & Steiner, 
2015; Allers, 2011; Allers & Bolt, 2010a; Allers & Hoeben, 2010b; De Nederlandse Bank, 
2010)

Als de wethouder van financiën de solvabiliteitsratio laat verslechteren dan zal de raad 
de wethouder van financiën ontslaan. De wethouder van financiën werkt in opdracht 
van de gemeenteraad. Deze wethouder heeft een moeilijke taak, namelijk uitgaven 
beheersen, inkomsten genereren en risico’s managen. De wethouder van financiën 
bereidt het financieel beleid voor en voert het nadat het door de raad is vastgesteld ook 
uit. De wethouder is individueel aanspreekbaar op het gevoerde beleid. De ontwik-
keling van de solvabiliteitsratio laat zien of de resultaten van dat beleid mee of tegen-
vallen. De solvabiliteit zal verslechteren als de uitgaven hoger waren dan gedacht, de 
inkomsten lager waren dan verwacht of de financiële risico’s groter waren dan voor-
zien. Tegenvallend beleid kan de raad niet zomaar op zijn beloop laten. Tegenvallend 
financieel beleid kan immers onder curatelestelling tot gevolg hebben. Maar wat 
voor de raad nog veel zwaarder weegt is dat tegenvallend financieel beleid belasting-
verhoging en bezuinigingen tot gevolg kan hebben. Raadsleden weten dat kiezers 
daar niet blij mee zijn. Hun raadszetels komen dan onder druk te staan. De ontwik-
keling van de solvabiliteitsratio is dus een gevolg van politieke beleidskeuzes of van 
onachtzaamheid. (Lei, 2013, p. 19 e.v.) Hiervoor was al toegelicht dat het college het 
beleid voorbereidt en vastgesteld beleid uitvoert. Ook zagen we al eerder dat wethou-
ders individueel aanspreekbaar zijn op het gevoerde beleid. Als opdrachtgever niet 
tevreden is over de prestaties van de opdrachtnemer dan moet er bijgestuurd worden. 
De ultieme bijsturing is de zittende opdrachtnemer vervangen door een andere. Het is 
denkbaar dat de raad een wethouder die niet goed presteert wel zal moeten ontslaan 
om geloofwaardig te kunnen zijn in kaderstelling en controle. Het is weliswaar een 
uiterste middel maar als het nooit wordt ingezet wordt de sturing ongeloofwaardig.

Als de solvabiliteit verslechtert dan krijgt de wethouder van financiën de rekening 
gepresenteerd. De wethouder is verantwoordelijk: terecht of onterecht.
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Conclusie

In de literatuur over rationele keuzetheorie werden sterke aanwijzingen gevonden 
voor de veronderstelling dat een geleverde beleidsprestatie van de wethouder van 
invloed zal zijn op al dan niet vroegtijdig ontslag. Een wethouder is een agent van de 
raad. Als een wethouder niet presteert dan zal de raad de wethouder ontslaan. Een 
wethouder van financiën is een wethouder die belast is met de financiële positie van 
de gemeente. Als een wethouder van financiën de financiële positie van de gemeente 
laat verslechteren dan zal de raad de wethouder van financiën ontslaan. De ontwikke-
ling van de solvabiliteitsratio toont de ontwikkeling van de financiële positie van de 
gemeente. Als de wethouder van financiën de solvabiliteitsratio laat verslechteren dan 
zal de raad de wethouder van financiën ontslaan.

Ook de richting van het verband werd duidelijk. We zien dat de absolute hoogte van 
de solvabiliteit een beleidserfenis uit het verleden is maar dat de verslechtering of ver-
betering van de solvabiliteit een gevolg is van het gevoerde financiële beleid waarop de 
wethouder van financiën door de gemeenteraad met recht kan worden aangesproken.

De hypothese luidt als volgt: ‘Indien de solvabiliteitsratio verslechtert dan is de kans 
op vroegtijdig ontslag significant groter’. Of omgekeerd: ‘Indien de solvabiliteit ver-
betert dan neemt de kans toe dat de wethouder de termijn in z’n geheel mag af maken’.

Gemodelleerd ziet de hypothese er zo uit:

 Solvabiliteitsontwikkeling Vroegtijdig ontslag 

Figuur 3 Een bivariaat model met teken en richting van het verband

In de volgende hoofdstukken wordt onderzocht of deze uit de literatuur afgeleide 
hypothese steun vindt in de empirie.
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5 Methode

Inleiding

Het onderzoek is een bestuurskundig onderzoek. Bestuurskundigen onderzoeken de 
inrichting, de werking en het functioneren van het openbaar bestuur. Daarbij maken 
bestuurskundigen gebruik van kennis en methoden van andere disciplines. Bestuurs-
kundigen kijken naar het openbaar bestuur vanuit het recht, de economie, de politico-
logie en de sociologie. Het kenobject van de bestuurskunde is het openbaar bestuur. 
Het openbaar bestuur is meer dan de overheid in enge zin zoals politici en ambte-
naren. Ook de publieke uitvoeringsorganisaties, staatsbedrijven en non-profitorgani-
saties tellen mee. In dit onderzoek wordt gekeken naar de overheid in enge zin. Het 
gaat over het lokaal openbaar bestuur; de relatie tussen de gemeenteraad en de wet-
houder. Om de wethouder en diens omgeving te begrijpen komen ook de ambtenaren 
en andere actoren in het binnenlands bestuur in beeld.

Bestuurskunde is – zoals de naam al doet vermoeden – een toepassingsgerichte weten-
schap. Bestuurskundigen zoeken oplossingen voor actuele problemen. Bestuurskundig 
onderzoek wordt daarom veelal uitgevoerd in opdracht van actoren in het openbaar 
bestuur. Soms nemen onderzoekers zelf het initiatief. Dat laatste is het geval in dit 
onderzoek. Persoonlijke academische nieuwsgierigheid naar ‘hoe het werkt’ is de 
drijfveer achter dit onderzoek. In dit onderzoek van de dagelijkse praktijk is er ook 
sprake was van een normatieve component. Naar hun aard zien bestuurskundigen 
iets en vinden daar ook iets van. Naast reflectie op de bevindingen en het trekken van 
conclusies volgen daarom ook aanbevelingen om het lokaal te bestuur te versterken.

Onderzoeksstrategie

Bestuurskundig onderzoek waarin de relatie tussen actoren het object van onderzoek 
is wil bijdragen aan een beter inzicht in het functioneren van het openbaar bestuur. 
Het gaat in dit onderzoek over de effectiviteit van individuele bestuurders en de vraag 
of de raad die individuele bestuurders daarop afrekent. Naar analogie van bestuurs-
kracht – als vermogen van gemeenten om opgedragen taken uit te kunnen voeren – 
kan hier gesproken worden over bestuurderskracht als het vermogen van individuele 
bestuurders om opgedragen taken uit te kunnen voeren. De gekozen onderzoeksstrate-
gie bestaat uit keuzes voor methoden en technieken. De strategie is de overkoepelende 



opzet of logica van het onderzoek. Binnen de strategie worden methoden ingezet om 
gegevens te verzamelen en technieken om de verzamelde gegevens te analyseren. De 
probleemstelling is een belangrijk onderdeel van het onderzoek. De probleemstelling 
beïnvloedt namelijk het gebruik van methoden en technieken. (Van Thiel, 2015: 72).

Als actoren het object zijn van bestuurskundig onderzoek dan wordt gekeken naar 
hoe die actoren samen bepaalde doelen proberen te bereiken. De inhoud van dat 
beleid is dan op zich minder relevant. In dit geval is gekeken naar het doel van het 
financiële beleid. Dat had een praktische reden. De wetgever heeft aan de gemeente-
raad een opdracht geformuleerd die door wethouders van financiën uitgevoerd moet 
worden. De Gemeentewet schrijft voor dat gemeenten een evenwichtig financieel 
beleid moeten voeren. De gegevens van gemeenten over de resultaten van het finan-
cieel beleid waren via het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) en het Ministerie 
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) eenvoudig beschikbaar en 
toegankelijk.

Literatuur

De basis van dit onderzoek was een literatuurstudie. De relatie tussen de gemeente-
raad en de wethouder was een spannende relatie waarover door eerdere onderzoekers 
al nagedacht en gepubliceerd was.

Eerst is gezocht naar literatuur over vroegtijdig ontslag van wethouders. De afgelopen 
twintig jaar is er – zij het beperkt en door een beperkte groep onderzoekers – onder-
zoek gedaan naar vroegtijdig ontslag van lokale bestuurders. Niet alleen is gezocht 
naar onderzoeksliteratuur over wethouders maar ook is gekeken naar onderzoek over 
vroegtijdig ontslag van raadsleden, burgemeesters, gemeentesecretarissen en minis-
ters. De literatuur en onderzoeksrapporten boden meer zicht op de achtergrond van 
vroegtijdig vertrek van politieke bestuurders. Daarna is literatuur geïnventariseerd 
over prestaties van gemeenten. De afgelopen veertig jaar is met regelmaat gepubli-
ceerd over prestaties van gemeenten. Dat gaat dan vooral over bestuurskracht en 
bestuurskrachtmetingen. Omdat bestuurskracht bijna onlosmakelijk verbonden is 
met gemeentelijke herindelingen was ook daarover in de theoretische hoofdstukken 
kernliteratuur meegenomen. Ook was naar literatuur over taken en taakuitvoering 
van gemeenten gezocht. Kijkend naar taken en taakuitvoering kwam ook onderzoek 
van vroege bestuurskundigen zoals Van Poelje op tafel en ontstond zicht op markante 
wethouders zoals Wibaut en Drees die van grote invloed zijn geweest op de ontwikke-
ling van de moderne wethouder als lokale politiek-bestuurlijke zwaargewicht tegen-
over de burgemeester, de gemeenteraad en de ambtelijke organisatie. Tot slot werd 
literatuur verzameld over rationele (keuze)theorie. De rationele theorie is al wat ouder. 
Het denken over het sociaal contract tussen burgers en staat gaat eeuwen terug, te 
denken valt aan John Locke, Thomas Hobbes en Jean Jacques Rousseau. Veel daarvan 
ligt inmiddels vast in het geschreven en ongeschreven staatsrecht. Voor het staatsrecht 
was vooral gekeken naar de Grondwet, de Gemeentewet en de specifieke regelgeving 
rondom het gemeentelijk financieel beleid. Het denken over de meer contemporaine 
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agent-principaal-theorie dateert van de jaren zeventig van de vorige eeuw. Over deze 
theorie is – en wordt – heel veel gepubliceerd. We hebben ons beperkt tot de kern-
literatuur die nodig was om de theorie toe te passen op de relatie tussen de raad en 
de wethouder.

In eerder onderzoek, het gemeenterecht en de theorie werden aanwijzingen gevonden 
dat als een wethouder van financiën de gemeentefinanciën laat verslechteren die wet-
houder een grotere kans liep op vroegtijdig ontslag. Daarmee was het verband en de 
verwachte richting van dat verband bepaald. Met dit gegeven konden we aan de slag 
om de kracht van het verband te bepalen.

Enquête

Bijna alle gemeenten zijn via een email aan de zittende wethouder van financiën 
bevraagd over naam en partijpolitieke kleur van de wethouder van financiën in de 
periode 2010-2014. Daarbij is tevens gevraagd of er in die periode meer dan één wet-
houder is geweest. De ontvangen informatie is met behulp van openbare bronnen 
gecontroleerd op betrouwbaarheid. In het bijzonder over wethouders die vroegtijdig 
vertrokken waren was meer en gemakkelijker informatie te vinden dan over wet-
houders die de termijn gewoon afmaakten. Dat is ook te begrijpen. Vroegtijdig aftre-
den ging veelal gepaard met politiek gedoe. En daar schreven de media graag over. 
Dat was dan nog terug te vinden.

Het verkrijgen van gegevens over wethouders bleek een arbeidsintensief karwei dat 
meer tijd in beslag nam dan voorzien. Gegevens over wethouders worden niet cen-
traal bijgehouden. Almanakken bleken al snel onbetrouwbaar. Gemeentelijke web-
sites bevatten zonder uitzondering alleen informatie over de zittende bestuurders. 
Eenmaal afgetreden is de oud-wethouder via de gemeente niet meer te vinden.73 In een 
flink deel van de gemeenten staan de wethouders met een emailadres op de website 
maar er zijn ook gemeenten waar enkel met een algemeen emailadres de wethouder 
kan worden benaderd. Een tiental gemeenten was in het geheel niet met email bena-
derbaar maar bood enkel een algemene telefonische mogelijkheid om een afspraak 
met een collegelid te maken. De bereikbaarheid van gemeenten via de website nodigt 
eigenlijk uit tot nader onderzoek. Een behoorlijk deel van de gemeenten heeft websites 
waar geen touw aan vast te knopen valt; soms kon de zoekmachine Google uitkomst 
bieden om van buitenaf de benodigde informatie alsnog te traceren maar er waren 
ook gemeenten waar we maar gestopt zijn met zoeken. In incidentele gevallen is via 
de partijwebsite of via de zakelijke netwerksite LinkedIn contact gelegd.

De reactietijd van wethouders was intrigerend. Sommige wethouders reageerden 
direct maar er waren ook wethouders die via het ambtelijk apparaat reageerden en 

73 Het in 2019 verschenen boek van Bouwmans bevat bijvoorbeeld veel informatie over afgetreden 
wethouders maar geen lijstje van wethouders naar portefeuille. Een lijstje van vroegtijdig afgetreden 
wethouders van financiën in de periode 2010-2014 was niet beschikbaar. 
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daar kon weken tussen zitten. Een eenvoudige beschouwing van bijzonderheden ten 
aanzien van de bereikbaarheid liet overigens niet direct een onderscheid naar grote 
of kleinere gemeenten zien. Er was nog iets. Ook vonden er enkele incidenten plaats. 
Die zijn te aardig om onvermeld te laten. In één geval antwoordde een burgemeester 
dat de naam van de wethouder omwille van privacy niet genoemd mocht worden. In 
een ander geval was de verstrekte informatie onjuist en bleek bij triangulatie (raad-
pleging van andere bronnen) dat de betrokken wethouder van financiën door een 
heftig politiek conflict tot ontslag was gedwongen waarbij ook de wethouder die de 
onjuiste informatie had verstrekt was betrokken. Ook was er een wethouder die met 
een zekere emotie vroeg hoe wij aan het emailadres gekomen waren maar dat email-
adres stond gewoon op de partijwebsite.

In de jaren negentig van de vorige eeuw schreven de bestuurskundigen Derksen en 
Kas al dat er met alle gemeentehuizen getelefoneerd moest worden om onderzoeks-
gegevens over wethouders te krijgen. Er bleek in de tussentijd niet veel veranderd. 
Bijna vijfentwintig jaar later is email waarschijnlijk nauwelijks efficiënter te noemen. 
Gemeenten zijn moeizaam bereikbaar. (Derksen & Kas, 1994: 109)

Uiteindelijk zijn van 245 volledige gegevens over ambtstermijn van de wethouder van 
financiën en solvabiliteitsratio’s van 2010-2014 verzameld. Al die gegevens zijn ver-
zameld in Excel om eenvoudig te kunnen doorzoeken en analyseren. Een lijst van 
vroegtijdig vertrokken wethouders is als bijlage 9 opgenomen.

Bestaand materiaal

De prestaties van gemeenten werden gemeten aan de hand van bestaand materiaal. 
Dit materiaal bestond uit de kengetallen in de periode 2010-2014. Deze gegevens zijn 
centraal beschikbaar en toegankelijk via het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) 
en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. De kengetallen 
zijn per gemeente te selecteren. In Excel zijn die gegevens vervolgens via de namen 
van de gemeenten gekoppeld aan de gegevens van de wethouders. Een bijzonder-
heid was dat het aantal gemeenten van 2010 naar 2014 afnam. Dat kwam door herin-
delingen. Gemeenten die in 2010 nog wel bestonden maar in 2014 niet meer zijn uit 
de set verwijderd. Omgekeerd waren er ook nieuwe gemeenten die in 2010 nog niet 
bestonden maar in 2014 wel. Omdat de financiële reeksen in die gemeenten niet vol-
ledig waren maar ook omdat de termijnen van de wethouders niet gelijkliepen zijn 
ook die gemeenten uit de set verwijderd. In Excel zijn de netto schuldquote, de netto 
schuldquote gecorrigeerd, de solvabiliteitsratio en de grondexploitatie opgenomen. De 
beide schuldquotes en de solvabiliteitsratio bleken samen te hangen in die zin dat als 
de één door de tijd een verslechterend beeld liet zien de andere een vergelijkbare trend 
vertoonde. Daarom kon in het onderzoek de solvabiliteitsratio gebruikt worden om 
een verslechterende of verbeterende trend te bepalen.
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Correlatie

We zoeken naar het verband tussen twee variabelen. De vraag of er een verband zou 
kunnen zijn en wat dan de richting van het verband is was al eerder in het theoretisch 
hoofdstuk beantwoord. Nu gaat het erom deze hypothese te toetsen en bovendien nog 
de kracht van het verband te bepalen. Dan kan door het berekenen van een correla-
tiecoëfficiënt. Correlaties kunnen op meerdere wijzen worden berekend. Wij maakten 
gebruik van Pearsons correlatiecoëfficiënt om de kracht van de samenhang te bere-
kenen. Een correlatiecoëfficiënt kan variëren tussen 0 en 1. Als de correlatie hoger is 
dan is de samenhang sterker. Een negatieve correlatie duidt op een negatief verband 
en een positieve correlatie duidt op een positief verband. De berekende correlatie zegt 
natuurlijk niets over de causaliteit van dat verband maar – zoals eerder al gezegd – dat 
was al bepaald aan de hand van de theorie.

Het kwantitatieve onderzoek betreft twee variabelen te midden van talloze andere 
mogelijke variabelen. Er is op grond van de geraadpleegde literatuur een eenvoudig 
bivariaat model met maar twee variabelen gebruikt. De werkelijkheid is wel haast 
zeker multivariaat. De gevonden theorie schiet echter te kort om de andere variabelen 
vooraf te benoemen. Ook is het lastig om voor alle Nederlandse gemeenten verge-
lijkbare gegevens te verzamelen. In gevalsstudies kunnen meer variabelen worden 
geëxploreerd. (Slotboom, 2012; Thiel, 2015)

Gevalsstudie

Aan de hand van vier gevalsstudies zijn alternatieve verklaringen verkend en beschre-
ven. Een gevalsstudie, of in het Engels case study, is een onderzoeksstrategie waarbij 
een of meer gevallen (cases) in hun natuurlijke context worden onderzocht. Bestuurs-
kundigen maken vaak gebruik van gevalsstudies. In een typische casestudy worden 
veel – vaak kwalitatieve gegevens verzameld over alles wat met de case te maken 
heeft. Over de voor- en nadelen van casestudy’s is al veel geschreven. Dat wordt hier 
niet herhaald. (Thiel, 2015: 105-106; Swanborn, 2013; Yin, 1984, 2009)

In dit onderzoek was sprake van een multiple case study. Er was gekozen voor twee 
paren van contrasterende cases. Een kleinere gemeente (Winsum) met een wethou-
der die een goede prestatie leverde en de termijn mocht afmaken tegenover een look-
a-like gemeente (Drimmelen) met een wethouder die ondanks eveneens een goede 
prestatie toch het veld moest ruimen. Het tweede paar was een wat grotere gemeente 
(Apeldoorn) met een wethouder die na een minder goede prestatie moest vertrekken 
tegenover een look-a-like gemeente (Woerden) met een wethouder die ondanks even-
eens een minder goede prestatie toch de termijn mocht afmaken. Deze cases hadden 
dus verschillende waarden op de twee variabelen in het getoetste verklaringsmodel: 
financiële prestaties en al dan niet voltooien van de vierjarige ambtstermijn.
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De prestaties van de gemeenten waren al bekend vanuit de reeksen kengetallen. Maar 
met het verzamelen van begrotingen, jaarrekeningen en andere bestaand materiaal 
kon een dieper inzicht verkregen worden in de besluitvormingsprocessen. Wat mee 
speelde was dat in gemeenten waarin het minder goed gegaan was veelal meer onder-
zoeksmateriaal beschikbaar was. In de case Apeldoorn was bijvoorbeeld aanvullend 
een rapport over een raadsonderzoek en een rapport over de mogelijke artikel 12 sta-
tus beschikbaar. Door interviews met de betrokken wethouders is het beeld van de 
vier cases verder gecompleteerd. Gesproken is met de wethouders die het middelpunt 
waren van de gebeurtenissen van dit boek. De wethouders van financiën. Vroegtijdig 
aftreden laat vaak diepe emotionele sporen na. Het was daarom verrassend dat ook 
de vroegtijdig afgetreden wethouders van Apeldoorn en Drimmelen zonder aarzeling 
hun medewerking aan het onderzoek hebben gegeven.

De casestudy’s waren gericht op inductieve, explorerende ‘explanation building’; per 
casus een samenhangende weergave van gebeurtenissen vooral geordend naar tijds-
volgorde en daarna ook dwarsdoorsnee vergelijkingen waarbij telkens wordt bezien 
of samenhangen die in een van de vier cases manifest werden zich ook hebben voor-
gedaan in de andere drie cases. In deze methode volgt het ene interview op het andere 
waarbij specifieke inzichten vanuit de ene case gebruikt worden om in de volgende 
case aan de orde te stellen en verder uit te diepen. In een gestandaardiseerd betoog 
proberen we een samenhang tussen verschillende gebeurtenissen in een case te 
beschrijven en te laten zien. Een dergelijke weergave vergroot de leesbaarheid en her-
kenbaarheid van de beschreven processen. Een deel van de betrouwbaarheidstoetsing 
(de controle van de gegevens door insiders) berust ook op deze gestandaardiseerde 
presentatie. (Herweijer & Boskma, 1988: 63; Yin, 1984: 1010). In de analyse hebben we 
de alternatieve verklaringen in een kruistabel gescoord op de vier gemeenten (zie: 
tabel 14, p.117).

Conclusie

Het beantwoorden van de in de inleiding opgeworpen vraag is begonnen met een lite-
ratuurverkenning in de hoofdstukken 2, 3 en 4. De literatuurverkenning heeft gere-
sulteerd in een hypothese. Die hypothese is in hoofdstuk 6 getoetst met behulp van 
een eenvoudig model. Hoewel de gestelde hypothese steun vond in het empirische 
materiaal was de verklaarde variantie laag. Daarop is besloten om met behulp van 
een vergelijkende case study te achterhalen welke andere factoren een rol spelen; zie 
hoofdstuk 7. Deze exploratieve case study heeft enkele veelbelovende inzichten opge-
leverd die uitnodigen tot meer toetsend vervolgonderzoek; zie hoofdstuk 8.
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6 Beleidsprestatie: reden voor vroegtijdig 
ontslag of niet?

Raadsperiode onder moeilijke omstandigheden

Raadsperiode 2010-2014

In dit onderzoek keken we naar de raadsperiode 2010-2014. Die periode begon met 
de gemeenteraadsverkiezingen op 3 maart 2010 en eindigde met de gemeenteraads-
verkiezingen op 19 maart 2014. De meeste wethouders mochten nog enige maanden 
‘demissionair’ nadienen in afwachting van de formatie van het opvolgende college.

Nederland telde in 2010 nog 431 gemeenten. Niet alle gemeenten begonnen in 2010 met 
een nieuw college. Van die 431 gemeenten namen er 37 niet deel aan de verkiezingen 
vanwege herindelingen. In 2010 begonnen dus 394 ‘verse’ colleges met ongeveer 1450 
ambitieuze stadsbestuurders aan ‘hun’ collegeperiode.74

De financiële crisis

De raadsperiode 2010-2014 was een uitzonderlijk moeilijke periode. Een groot deel van 
de Nederlandse gemeenten zag de financiële positie verslechteren. Een periode die al 
in de herfst van 2008 werd ingeleid. In dat jaar ging de Amerikaanse bank Lehmann 
Brothers plotseling failliet. Het bleek de opmaat te vormen naar een wereldwijde 
financiële en economische crisis. Financiële markten stagneerden en de reële econo-
mie kromp. De gevolgen waren groot. Hogere werkloosheid en uit het lood geslagen 
overheidsfinanciën waren het resultaat.

Nederland ontsprong die dans niet. Dat kon ook niet anders. Nederland heeft een open 
economie en een grote internationaal opererende financiële sector. Een groot deel van 
de Nederlandse gemeenten werden flink geraakt door de crisis.75 Bijvoorbeeld omdat 
de woningmarkt stagneerde en omdat de Rijksoverheid na het redden van de ABN/
AMRO, de ING en deels ook delen van de Fortisbank stevig moest bezuinigen op de 
jaarlijkse uitkeringen aan de gemeenten.

74 Kiesraad (2010) Uitslagen van de verkiezingen voor de gemeenteraden van 3 maart 2010. Statistische 
gegevens.

75 Zie het rapport van DNB (2010) In het spoor van de crisis.



Gemeenten werden in de raadsperiode 2010-2014 geconfronteerd met oplopende 
uitgaven en dalende inkomsten. Gemeenten kregen oplopende uitgaven door soci-
ale uitkeringen en zaken als armoedebeleid. Gemeenten kregen minder opbrengsten 
uit belastingen, bouwleges, dividenden, Gemeentefonds en verkoop bouwkavels. 
Gemeenten probeerden de lokale economie te stimuleren door het naar voren halen 
van investeringen en het eerder betalen van rekeningen; dit zijn strikt genomen enkel 
verschuivingen in de tijd en geen extra uitgaven maar deze hadden wel effect op 
de financiële huishouding. We zagen als reactie op deze moeilijke omstandigheden 
gemeenten interen op het eigen vermogen, belastingen verhogen en bezuinigen op 
dienstverlening.76

Gemeenten werden vooral flink geraakt door vraaguitval in het vastgoed. Het aantal 
afgegeven bouwvergunningen was drastisch afgenomen. De prijzen van woningen en 
grond daalden al sinds 2008. Er werd steeds minder gebouwd. De crisis was daardoor 
een groot risico voor de gemeentelijke grondbedrijven geworden. De rentestanden 
waren nog relatief hoog. Vooral gemeenten die zelf grond hadden aangekocht en voor 
de verkoopwaarde op de balans hadden gezet, en die ook jaarlijkse winstafdrachten in 
de begroting hadden opgenomen werden onaangenaam verrast. De meeste gemeen-
ten konden die verliezen wel opvangen maar naar schatting vijftien gemeenten zagen 
hun Algemene Reserve bijna volledig ‘verdampen’.77

Om het voor de in het voorjaar van 2010 aangetreden gemeentebestuurders nog inge-
wikkelder te maken waren er in juni van 2010 ook tussentijdse parlementsverkiezin-
gen geweest. Die waren nodig omdat de PvdA in februari 2010 het kabinet Balkenende 
IV had laten vallen. Pas in oktober 2010 werd het kabinet Rutte-I van VVD en CDA 
met gedoogsteun van de PVV beëdigd. Deze ontwikkeling was van groot belang. 
Gemeenten zijn belangrijke actoren in het Nederlandse binnenlands bestuur. Zij zijn 
voor hun inkomsten in hoge mate afhankelijk van de rijksoverheid. Ook legt de rijks-
overheid met regelmaat nieuwe taken op. Om hun beleid te bepalen en hun begrotin-
gen op te kunnen stellen is het nodig dat gemeenten weten wat zij van de rijksoverheid 
mogen verwachten. Maar door de tussentijdse verkiezingen en de formatie bleef veel 
onduidelijk waardoor gemeenten in 2010 hun beleid moesten voorbereiden op basis 
van eigen verwachtingen.

Het was tegen dit decor van complicerende omstandigheden dat de gemeentebe-
stuurders van 2010 aan de slag gingen. Zij moesten oplossingen gaan verzinnen voor 
financiële moeilijkheden op een niet eerdere vertoonde schaal. Het is interessant om 
te kijken naar de wijze waarop gemeenten deze politiek-bestuurlijke uitdaging aan-
gingen. In het bijzonder om ook de aandacht te richten op de verschillen in aanpak en 
te zien wat de gevolgen waren van die verschillen in aanpak.

76 Zie het rapport van Allers & Bolt (2010) Financiële gevolgen van de recessie voor de eigen inkomsten 
en uitgaven van gemeenten, Coelo, Groningen.

77 Zie het rapport van Berns, Celik, Michiels & Schenk (2010) Financiële effecten crisis bij gemeentelijke 
grondbedrijven. Onderzoek i.o.v. VNG en ministerie van Infrastructuur en Milieu.
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Survey

Om de opgeworpen onderzoeksvraag te beantwoorden is er een steekproef getrokken 
van 245 gemeenten uit een totale populatie van de toen nog 403 Nederlandse gemeen-
ten78. De financiële gegevens – ondermeer over de solvabiliteit – zijn afkomstig van 
het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en van het Centraal 
Bureau voor de Statistiek (CBS). De gegevens over het aanblijven of vroegtijdig ontslag 
van de portefeuillehouders financiën werden verkregen door een enquête via email 
uit te zetten onder 393 gemeenten en door raadpleging van openbare bronnen zoals 
gemeentelijke websites.

Portefeuillehouders financiën

In ruim 92% van de gemeenten wordt het ambt portefeuillehouder financiën uit-
geoefend door een door de gemeenteraad benoemde wethouder van financiën en 
in de bijna 8% resterende gemeenten door een burgemeester. De achterliggende 
gedachte is dat de verdeling van de financiële middelen over de verschillende taak-
velden (uitgaven) politiek gevoelig ligt en dus beter niet kan worden overgelaten aan 
de burgemeester die immers wordt geacht boven de partijen te staan79. Een door de 
gemeenteraad benoemde wethouder van financiën is politiek aanspreekbaar op de 
gemaakte politieke en bestuurlijke afwegingen. In 19 van de 245 gemeenten van onze 
steekproef wordt de portefeuille financiën echter beheerd door een burgemeester. In 
al deze gevallen gaat het om kleinere gemeenten met relatief weinig inwoners en met 
relatief weinig wethouders. Het hangt dan van de omstandigheden af (voorkeuren 
en competenties van de individuele collegeleden) of het handig is om voor het beheer 
van de portefeuille financiën toch een beroep te doen op de voor zes jaar benoemde 
burgemeester. Als we hierna over de wethouder van financiën spreken dan doelen we 
ook op de burgemeester die financiën in portefeuille heeft.

De portefeuillehouder van financiën is in bijna 87% van de gemeenten een man en in 
ruim 13% een vrouw80.

78 In 2010 telde Nederland 431 gemeenten met evenzoveel portefeuillehouders van financiën. Het 
aantal gemeenten daalt jaarlijks door herindelingen. In 2014 telde Nederlands nog 403 gemeenten. 
Voor dit onderzoek zijn gemeenten die in de onderzoeksperiode 2010-2014 werden heringedeeld niet 
meegenomen. De reden daarvoor is praktisch. Van de heringedeelde gemeenten zijn geen ononder-
broken reeks van gegevens beschikbaar is.

79 De Nederlandse burgemeester wordt formeel benoemd door de regering in Den Haag. Daaraan 
voorafgaand doet een vertrouwenscommissie uit de gemeenteraad een voordracht aan de minister 
van Binnenlandse Zaken. De burgemeester komt bijna altijd uit een andere gemeente en was meestal 
tot dan toe geen inwoner van de betreffende gemeente en ook geen lid van de betreffende gemeente-
raad.

80 Er is een relatief klein verschil in de verdeling naar geslacht tussen wethouders en burgemeesters. 
Van de wethouders zijn 196 (87%) man en 30 (13%) vrouw, en van de burgemeesters zijn 16 (84%) man 
en 3 (16%) vrouw.
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Meestal (86%) vertegenwoordigt deze wethouder één van de landelijke politieke 
partijen81. Het is uitzonderlijk (14%) wanneer een vertegenwoordiger van een lokale 
partij de portefeuille financiën beheert. Naast de portefeuille financiën beheren deze 
gemeentebestuurders ook andere portefeuilles. Alleen in de allergrootste gemeenten 
zoals Amsterdam met negen wethouders kan de wethouder van financiën zich gro-
tendeels (maar ook daar niet helemaal!) concentreren op de portefeuille financiën.

Prestaties

In de hiernavolgende tabel worden de financiële prestaties van de gemeenten in de 
beschouwde periode beschreven aan de hand van het kengetal solvabiliteit. In dit 
kengetal wordt het eigen vermogen van de gemeente uitgedrukt als een percentage 
van het totale vermogen dat de gemeente heeft aangetrokken, inclusief het vreemd 
ver mogen waarover rente en aflossing (kapitaallasten) moeten worden betaald82. 
We nemen de ontwikkeling van dit kengetal in het tijdvak 2010-2014. Dit tijdvak valt 
samen met de raadsperiode. De wethouder financiën heeft de financiële situatie zoals 
hij deze aantreft aan het begin van zijn ambtsperiode als een gegeven te aanvaarden. 
Dit is de beleidserfenis waarmee deze verder zal moeten werken. De hierop volgende 
ontwikkeling is echter deels afhankelijk van interventies die de wethouder van finan-
ciën al dan niet neemt. Het is deze ontwikkeling waarnaar wij op zoek zijn en die van 
belang is om het functioneren van de wethouder te beoordelen. Is die ontwikkeling 
beter dan gemiddeld of minder dan gemiddeld?

Bevindingen Aantal gemeenten Percentage gemeenten

Grotere daling dan gemiddeld 103 42%

Kleinere daling dan gemiddeld 78 32%

Verbeterde solvabiliteit 64 26%

Totaal 245 100%

Tabel 4 Ontwikkeling van de solvabiliteit (2010-2014)

81 In volgorde van afnemende frequentie: VVD (29%), CDA (20%), PvdA (16%), lokaal (14%), D66 (9%), 
CU/SGP (9%), GroenLinks (2%) en SP (0,4%). Lokaal zijn zogenoemde lokale lijsten die alleen kandi-
daten stellen in de eigen gemeente; een groeiende politieke stroming.

82 Dit kengetal geeft inzicht in de mate waarin de provincie of gemeente in staat is aan haar financiële 
verplichtingen te voldoen. Indien er sprake is van een forse schuld én veel eigen vermogen (het totaal 
van de algemene en de bestemmingsreserves), hoeft een hoge schuld geen probleem te zijn voor de 
financiële positie. Daar is bijvoorbeeld sprake van indien een lening is aangegaan omdat het eigen 
vermogen niet liquide is (omdat het vast zit in bijvoorbeeld een gemeentehuis of dat er andere inves-
teringen mee zijn gefinancierd). Hoe hoger de solvabiliteitsratio, hoe groter de weerbaarheid van de 
provincie of gemeente. De mate van weerbaarheid geeft in combinatie met de andere kengetallen een 
indicatie over de financiële positie van een provincie en gemeente. Geraadpleegd op 1 oktober 2018: 
https://kennisopenbaarbestuur.nl/thema/financiële-kengetallen-gemeenten-en-provincies/ 
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De ontwikkeling van de solvabiliteit is omwille van de leesbaarheid in drie klassen 
verdeeld. Een grotere daling betekent een daling van meer dan 6 procentpunten83. 
Een beperkte daling is een daling tussen 0 en -6 procentpunten. Gestegen betekent 
een verbetering van de solvabiliteit. In dat laatste geval is het eigen vermogen van de 
gemeente relatief gestegen. Dit komt maar in een kwart van de gemeenten (26%) voor. 
Dit hangt ook samen met de lastige economische conjunctuur waarmee de gemeenten 
in dit tijdvak werden geconfronteerd.

De meest ongunstige financiële prestatie in de steekproef werd aangetroffen in de 
gemeente Muiden; de solvabiliteit verslechterde daar met 65 procentpunten van 51% in 
2010 naar -13% in 2014. In deze gemeente nam de wethouder vroegtijdig ontslag. De op 
één na slechtste prestatie werd aangetroffen in de gemeente Ten Boer; daar verslech-
terde de solvabiliteit met 50 procentpunten van 8% in 2010 naar -42% in 2014. Maar in 
tegenstelling tot Muiden nam de wethouder daar geen vroegtijdig ontslag. Dat kwam 
omdat de grondaankopen die tot deze negatieve ontwikkeling hebben geleid dateren 
van een vorige collegeperiode. En de wethouder die daarvoor verantwoordelijk was, 
is in maart 2010 voortijdig afgezwaaid84. De op twee na slechtste prestatie werd aan-
getroffen in de gemeente Voorschoten; daar verslechterde de solvabiliteit met 44 pro-
centpunten van 70% in 2010 naar 25% in 2014. In deze gemeente werd de wethouder 
vroegtijdig gedwongen ontslag te nemen. De aanleiding voor dit ontslag was echter 
niet direct de belabberde beleidsprestatie in het financiële domein maar de keuze van 
de wethouder om bij de eerstvolgende verkiezingen voor een andere partij in de raad 
te willen komen. Een bijzondere ontwikkeling zien we in Apeldoorn; de solvabiliteit 
verslechterde daar met 13 procentpunten van 18% in 2010 naar 5% in 2014. Hier werd 
het hele college – inclusief de wethouder van financiën – tot ontslag gedwongen omdat 
grote tekorten waren ontstaan door een risicovolle grondexploitatie.

De meest gunstige beleidsprestatie werd aangetroffen in de gemeente Winsum; de 
solvabiliteit verbeterde daar met 20 procentpunten van 46% in 2010 naar 66% in 2014. 
In deze gemeente nam de wethouder geen vroegtijdig ontslag. De op één na meest 
gunstige beleidsprestatie werd aangetroffen de gemeente Borsele: de solvabiliteit ver-
beterde daar met 19 procentpunten van 67% in 2010 naar 82% in 2014. Het is bijzon-
der te noemen dat deze wethouder ondanks het sombere financiële gesternte in deze 
periode deze verbetering wist te realiseren. Deze competente wethouder heeft echter 
niet het einde van de ambtstermijn gehaald. De wethouder kreeg een burgemeesters-
post aangeboden in een andere gemeente en heeft dit aanbod aanvaard. De op drie 
na meest gunstige beleidsprestatie werd aangetroffen in Drimmelen; de solvabiliteit 
verbeterde daar met 14 procentpunten van 63% in 2010 naar 77% in 2014. Toch haalde 

83 In de periode 2010-2014 daalde de solvabiliteit van onderzoekpopulatie gezamenlijk gemiddeld met 
afgerond 6 procentpunten. Dat gemiddelde komt praktisch overeen met de gemiddelde daling van 
bijna de gehele populatie van 393 gemeenten. 

84 De bestuurlijke verantwoordelijkheid was in de case Ten Boer dus al eerder genomen. De case onder-
steunt dus de hypothese. (Lastig is dat het voor meer cases kan gelden dat de verantwoordelijkheid 
– vroegtijdig ontslag – voor de portefeuillehouder financiën vóór of ná de onderzoeksperiode wordt 
genomen maar dat heb ik niet voor alle 245 gemeenten onderzocht.) 
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deze competente wethouder de eindstreep niet. Deze wethouder trad met tegenzin 
af toen een voorstel van zijn hand om de gemeentelijke jachthaven in de Biesbosch te 
verkopen onvoldoende steun kreeg van een meerderheid in de raad.

De voorgaande tabel maakt duidelijk dat de wethouders financiën het in de raads-
periode 2010-2014 niet gemakkelijk hadden. Gemiddeld genomen moesten de gemeen-
ten interen op het eigen vermogen van de gemeente. Gemiddeld genomen moesten 
gemeenten een groot beroep doen op externe financiering (leningen, met als gevolg 
stijgende kapitaallasten). Hoe worden deze resultaten beoordeeld door de gemeente-
raad? Slaagt de wethouder erin om van de gemeenteraad voldoende vertrouwen te 
verwerven voor het gevoerde beleid om dat te mogen voortzetten?

Afrekenen op resultaat?

In de steekproef van 245 gevallen is de portefeuillehouder financiën in 54 (22%) geval-
len vroegtijdig vertrokken85. In de groep gemeenten waar de financiële prestaties het 
meest ongunstig waren, ligt het percentage vertrekkende wethouders met 28 (27%) 
iets hoger dan dit gemiddelde. Dit zou erop kunnen duiden dat tegenvallende resulta-
ten gepaard gaan met meer externe druk om tussentijds een nieuwe bestuurder in het 
zadel te hijsen. Maar wellicht moeten we deze conclusie relativeren, wanneer we ook 
de vertrekpercentages voor de beide andere groepen van gemeenten in de beschou-
wing betrekken die in de hiernavolgende tabel worden onderscheiden.

Bevindingen Grotere daling Beperkte daling Gestegen Totaal

Afgemaakt 73% (75) 81% (63) 83% (53) 78% (191)

Niet afgemaakt 27% (28) 19% (15) 17% (11) 22% (54)

Totaal 100% (103) 100% (78) 100% (64) 100% (245)

Tabel 5 Ontwikkeling solvabiliteit en voltooien ambtstermijn van de wethouder van 
financiën

Onder middengroep van gemeenten (78 gemeenten) waar de financiële positie zich 
licht heeft verslechterd (een daling tussen 0 en -6 procentpunten), vertrokken min-
der (namelijk 19%) wethouders financiën. Zolang de portefeuillehouder financiën de 
trendmatige ontwikkeling in gemeenteland volgt, blijkt er sprake te zijn van een ver-
laagd tussentijds vertrekrisico.

Het beeld in de laatste kolom van de voorgaande tabel komt overeen met de hypothese. 
In deze kleinere groep met financiële koplopers (64 gemeenten) is het vertrek van de 
wethouders financiën (met 17%) het laagst. Zolang de portefeuillehouder financiën 
beter presteert dan de trendmatige ontwikkeling in gemeenteland, blijkt er sprake te 

85 In de steekproef waren 49 wethouders en 5 burgemeesters vroegtijdig vertrokken. 
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zijn van een lager tussentijds vertrekrisico. Dit komt overeen met de hypothese die in 
het theoretische hoofdstuk 4 werd afgeleid.

Gedwongen of vrijwillig vertrek

De Gemeentewet regelt dat de gemeenteraad de wethouders benoemt86 en hen ver-
volgens ook kan ontslaan87. De formele benoeming van de wethouders vindt plaats 
na het afronden van de collegeonderhandelingen (volgend op de verkiezingsuitslag). 
De raad neemt hoogst zelden een formeel ontslagbesluit. Kort voordat de raad naar 
verwachting een dergelijk besluit zal nemen, zal de betrokken bestuurder zijn ontslag 
aanbieden om zo een pijnlijke situatie te voorkomen88 (Kouki, 2016, p. 85). In Neder-
land is dit gebruikelijk. Het vrijwillige ontslag heeft geen negatieve gevolgen voor de 
wachtgeldaanspraken die de wethouder kan doen gelden.89 In de literatuur wordt er 
weliswaar op aangedrongen dat de bestuurder die met ontslag wordt bedreigd, open-
lijk in de raadszaal nog een keer zijn beleid verdedigt, maar deze aanbeveling wordt 
zelden opgevolgd. Deze praktijk maakt het voor onderzoekers lastig vast te stellen of 
een door de wethouder aan de raad aangeboden ontslag vrijwillig is geweest of dat er 
sprake is van anticipatie op een dreigend gedwongen ontslag op initiatief van de raad.

Behalve de ondergeschiktheidsrelatie ten opzichte van de gemeenteraad (‘het hoofd 
van de gemeente’) is er nog de nevengeschikte relatie met de collega’s in het gemeen-
tebestuur. Het komt met enige regelmaat voor dat juist de verhoudingen binnen het 
college zelf90 verstoord geraakt zijn (Schoenmaker, 2011). In zo’n verstoorde situatie 
kunnen andere collegeleden min of meer openlijk het vertrouwen opzeggen in hun 
collega91. In deze situatie voorziet de Gemeentewet niet. Maar de situatie doet zich 
uiteraard wel geregeld voor.

Wanneer de eigen partij de in het college in gedrang gekomen wethouder steunt, ont-
staat er een bestuurscrisis en moeten de collegeonderhandelingen opnieuw beginnen 
totdat er een nieuwe meerderheidscoalitie kan worden gevormd. Als de eigen fractie 
in de raad de uit de gratie van het college gevallen bestuurder niet steunt, kan de 

86 Art. 35, eerste lid van de Gemeentewet: De raad benoemt de wethouders.
87 Art. 49 van de Gemeentewet: Indien een uitspraak van de raad inhoudende de opzegging van zijn 

vertrouwen in een wethouder er niet toe leidt dat de betrokken wethouder onmiddellijk ontslag 
neemt, kan de raad besluiten tot ontslag.

88 Maar ook in de wetenschap dat het verlies van vertrouwen (de vertrouwensregel) hoe dan ook het 
einde van de ambtstermijn betekent; goedschiks doordat de betrokken bestuurder zelfs een con-
clusie trekt en vrijwillig ontslag neemt of kwaadschiks doordat de raad een formeel ontslagbesluit 
neemt. In het verleden kon een bestuurder die na verlies van vertrouwen niet vrijwillig ontslag nam 
tot vertrek gedwongen worden door het onthouden van instemming aan de begroting waardoor het 
besturen feitelijk onmogelijk werd.

89 Zie hierover ook Karl Kouki (2016) Een vergelijking van rechtspositionele regelingen voor lokale 
ambtsdragers in Nederland, Vlaanderen en Nedersaksen; p. 85.

90 Zie daarvoor ook het begrip ‘vechtcollege’. 
91 In deze steekproef troffen wij een dergelijke bestuurscrisis aan in de gemeente Groningen over de 

regiotram waar uiteindelijk het hele college ontslag nam. Ook in deze casus speelde dat het ambiti-
euze project niet financierbaar bleek, mede door gewijzigde financiële vooruitzichten. 
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karavaan verder trekken, wellicht met een nieuwe wethouder uit dezelfde politieke 
geleding. Al deze, bovengenoemde situaties hebben wij voor dit onderzoek aange-
merkt als een – vanuit het perspectief van de wethouder gezien – gedwongen vertrek.

Een echt vrijwillig vertrek doet zich voor wanneer een wethouder financiën elders 
een meer aantrekkelijke functie krijgt aangeboden.92 Enkele voorbeelden uit de steek-
proef volgen hierna: wethouder Bert Pauli van ’s-Hertogenbosch werd gedeputeerde 
van Brabant. Wethouder Arno Visser van Almere vertrok naar het bestuur van de 
Algemene Rekenkamer. Wethouder Jorriena de Jong van Hellevoetsluis werd rector 
van een school93. Een minder mooi voorbeeld – niet vrijwillig maar ook niet door de 
politiek gedwongen – was wethouder van financiën Luppo Smook van De Marne die 
tijdens zijn termijn overleed. Het aanvaarden van burgemeesterschap in een andere 
gemeente was de meest voorkomende reden voor vroegtijdig ontslag.94

De uitsplitsing in hiernavolgende tabel toont dat meer wethouders gedwongen ver-
trekken dan vrijwillig vertrekken: 9,4% van de wethouders financiën vertrekt tus-
sentijds omdat zij elders een betere baan denken te hebben verworven, 12,7% van de 
wethouders financiën voelt zich respectievelijk wordt gedwongen om voortijdig te 
vertrekken en zal daartoe in veel gevallen in eerste instantie een beroep moeten doen 
op de gemeentelijke wachtgeldregeling.

Bevindingen Grotere daling Beperkte daling Gestegen Totaal

Termijn afgemaakt 72,8% (75) 80,8% (63) 82,8% (53) 78% (191)

Vrijwillig ontslag 13,6% (14) 7.7% (6) 4,7% (3) 9,4% (23)

Gedwongen ontslag 13,6% (14) 11,5% (9) 12,5% (8) 12,7% (31)

Totaal 100% (103) 100% (78) 100% (64) 100% (245)

Tabel 6 Aard van het vertrek van de portefeuillehouders financiën: dwang of eigen 
keuze (2010-2014)

Het was verwacht dat het vrijwillige ontslag relatief vaak voorkomt in gemeenten die 
een ongunstige financiële ontwikkeling laten zien. Het is goed denkbaar dat de wet-
houder financiën in deze gevallen vroegtijdig op zoek is gegaan naar een meer aan-
trekkelijke werkomgeving en op deze manier de eer aan zichzelf houdt. Maar – zoals 

92 We definiëren een vrijwillig vertrek alleen als zodanig als er openlijk sprake is van een persoon-
lijke positieverbetering; bijvoorbeeld gevraagd voor een benoeming tot wethouder in een grotere 
gemeente, een benoeming tot burgemeester (in een grotere gemeente), een benoeming tot gede-
puteerde, een benoeming tot Tweede Kamerlid of een keuze voor een beter betaalde baan in het 
bedrijfsleven. Over de achterliggende motivatie van vrijwillig vertrek zijn in dit onderzoek geen 
gegevens verzameld.

93 Overigens geen succesvolle overstap. Zij stapte daar als rector in 2016 gedwongen op. In 2018 werd 
zij wethouder van financiën in Westvoorne. 

94 Dat kwam tien keer voor.
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gezegd – ontbreken de gedetailleerde gegevens over de aard van het ontslag om hier-
over harde uitspraken te doen.

Samenhang

Bij het zoeken naar een verband tussen de variabelen ‘solvabiliteitsontwikkeling’ en 
‘vroegtijdig ontslag’ stellen we drie vragen. De eerste vraag is een inhoudelijke vraag. 
Hoe kun je de samenhang tussen twee variabelen theoretisch verklaren? De tweede 
vraag gaat over de richting van het verband. De derde vraag gaat over de kracht van 
de samenhang. Hoe sterk is het verband tussen die variabelen?

De inhoudelijke vraag is beantwoord in het theoretisch hoofdstuk. In de rationele 
(keuze)theorie (en ook wel binnen het staatsrecht) komen we de theoretische verkla-
ring tegen dat de gemeenteraad de bestuurders beoordeelt op het door hen geleverde 
beleidsresultaat. We zien dat de absolute hoogte van de solvabiliteit een beleidserfenis 
uit het verleden is maar dat een verslechtering of verbetering van de solvabiliteit een 
gevolg is van het gevoerde financiële beleid waarop de wethouder van financiën door 
de gemeenteraad met recht kan worden aangesproken.

 Solvabiliteitsontwikkeling Vroegtijdig ontslag 

Andere factoren  

Figuur 4 Een bivariaat model met teken en richting van het verband

De vraag over de kracht van de samenhang kunnen we beantwoorden door de cor-
relatie tussen beide variabelen te berekenen. Per portefeuillehouder hebben we twee 
variabelen gescoord. De ene variabele is de ontwikkeling van de solvabiliteitsratio. 
De ontwikkeling van de solvabiliteitsratio is een numerieke variabele95. De andere 
variabele is het al dan niet vroegtijdige ontslag. Het vroegtijdig ontslag is een ordi-
nale variabele96. We willen weten wat tussen beide variabelen de sterkte is van de 

95 Numerieke gegevens weerspiegelen meetwaarden waarbij de getallen zelf een betekenis hebben. Er 
kan meer informatie worden afgeleid uit numerieke gegevens dan uit categorische gegevens. 

96 We spreken van een ordinale variabele omdat het volmaken van een termijn langer is dan het vroeg-
tijdig afbreken van een termijn. We zien hier een meer en minder verhouding.
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samenhang. Bij een correlatie is er geen duidelijke onafhankelijke variabele. Zonder 
theoretisch verwachting zouden we aannemen dat beide variabelen elkaar wederzijds 
beïnvloeden, dus wederzijds samenhangen. Maar zoals in het theoretische hoofdstuk 
is aangegeven wordt er de modellering vanuit gegaan dat de ontwikkeling van de 
solvabiliteit voorafgaat aan het oordeel van de raad over de vraag of de wethouder het 
vertrouwen behoudt. In hiernavolgende tabel is het resultaat van die correlatiebereke-
ning weergegeven.

Vroegtijdig ontslag Solvabiliteitsontwikkeling

Vroegtijdig ontslag Pearsons correlatie 1 -0,135*

Significantie
(2-tailed)

0,035

N 393 245

Solvabiliteitsontwikkeling Pearsons correlatie -0,135* 1

Significantie
(2-tailed)

0,035

N 245 393

Tabel 7 Verband tussen solvabiliteitsontwikkeling en vroegtijdig ontslag (2010-2014)

We zien een zwak maar statistisch significant negatief lineair verband. Dat betekent 
dat als de solvabiliteitsratio verslechtert de kans op vroegtijdig ontslag significant gro-
ter is. Als de solvabiliteit verbetert dan neemt de kans toe dat de wethouder de termijn 
af mag maken. De hypothese uit het theoretisch hoofdstuk wordt dus bevestigd. Er 
doen zich echter complicaties voor. De verklaarde variantie is gering. Dus het is dui-
delijk dat er ook andere factoren een rol spelen. Over die andere factoren hebben we 
in de literatuur weinig aanwijzingen kunnen vinden. Om die reden vervolgen we ons 
onderzoek met exploratieve casestudies.

Alternatieve verklaringen

Gedwongen vertrek kwam niet alleen voor vanwege falend beleid. Het kwantitatieve 
onderzoek betreft twee variabelen te midden van andere mogelijk relevante varia-
belen. Er is op grond van de geraadpleegde literatuur een bivariaat model gebruikt. 
Maar de monocausale verklaring blijkt onvolledig. Meer factoren spelen een rol. De 
werkelijkheid is multivariaat. De gevonden theorie schiet echter te kort om de andere 
variabelen vooraf te benoemen. Om die (derde-)variabelen97 te vinden zijn vier case-
studies geëntameerd. Maar de richting en de sterkte van de relatie tussen solvabili-
teit en ontslag ligt dankzij het kwantitatief-vergelijkende onderzoek nu wel empirisch 
vast.

97 Dat kunnen zijn: contextvariabelen, intermediaire procesvariabelen en doorkruisende variabelen.
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Andere – doorkruisende en intermediaire – variabelen hebben waarschijnlijk invloed 
op de ontwikkeling van de solvabiliteitsratio en op het voortijdig ontslag. Een voor-
beeld van een exogene variabele die invloed heeft op de ontwikkeling van de sol-
vabiliteitsratio is de economische en financiële crisis, maar het is ook denkbaar dat 
de kwaliteit van de afdeling financiën een intermediaire rol zou kunnen spelen. Een 
voorbeeld van een intermediaire variabele met invloed op het vroegtijdig ontslag is 
het afrekenen op persoonlijke kwaliteiten zoals bijvoorbeeld niet-integer gedrag van 
de wethouder. Maar ook ontwikkelingen in andere beleidsportefeuilles dan financiën 
kunnen van invloed zijn.

Beleidsprestatie 
Ontwikkeling solvabiliteit Vroegtijdig ontslag 

Politieke factoren 
Ruimere reserves 
Duaal stemmen 
Politieke fragmentatie 
Tegenvallers melden 

Persoonlijke factoren 
Uiterste houdbaarheid 
(Competenties) 
(Integriteit) 
(Netwerk) 

Figuur 5 Een multivariaat model met teken en richting van het verband

Hier kan afrondend geconcludeerd worden dat van belang is dat de rationele beleids-
prestatie gebonden verklaring empirische steun heeft gekregen. Dat is van belang 
omdat dat de basis vormt voor de vertrouwensregel in het gemeenterecht. Hier kan 
echter ook geconcludeerd worden dat de verklaarde variantie laag is en dat het nodig 
is om verder te zoeken. Het is echter niet precies duidelijk waar naar gezocht wordt. 
De zoektocht wordt daarom voortgezet met een inductieve casestudie met de vraag: 
welke andere factoren beïnvloeden het in het zadel blijven van de wethouder van 
financiën in lastige tijden?
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7 Casestudies: andere verklaringen voor 
vroegtijdig ontslag

Inleiding

Een casestudie is een gericht onderzoek naar een sociaal verschijnsel. Het sociaal ver-
schijnsel is het presteren van de wethouder van financiën. In de casestudies is de aan-
dacht gericht op de processen die zich afspelen bij mensen die in dat proces betrokken 
zijn, tezamen met hun waarden, verwachtingen, percepties, opinies, hulpbronnen, 
beslissingen en gedragingen. Voor de casestudies worden vier vergelijkbare gemeen-
ten geselecteerd. Die gemeenten zijn Woerden, Winsum, Drimmelen en Apeldoorn.98

Op grond van het staatsrecht en de rationele keuzetheorie is een hypothese ontwik-
keld. Die hypothese is dat een wethouder van financiën bij een verslechterende solva-
biliteit een grotere kans heeft vroegtijdig ontslag te krijgen. Voor de hypothese is er in 
het kwantitatieve onderzoek een statistisch significante maar zwakke ondersteuning.

Die zwakke ondersteuning is een aanwijzing dat er waarschijnlijk meer aan de hand is. 
Veel bleef nog onverklaard. Er zijn gemeenten waar de solvabiliteit verslechterde maar 
waar de wethouder van financiën de termijn mocht afmaken. Er zijn ook gemeenten 
waar de solvabiliteit verbeterde en wethouders van financiën toch vroegtijdig ontslag 
kregen.

In vier explorerende casestudies wordt gespeurd naar andere factoren. Gekeken wordt 
naar factoren die van invloed zijn op een vroegtijdig terugtreden van de wethouder 
van financiën. De cases zijn geselecteerd op verschillende waarden van de variabelen 
‘solvabiliteitsontwikkeling’ en ‘ambtstermijn’ in het model. De gedachte is dat zo andere 
factoren een goede kans zouden hebben om zichtbaar te worden.

De cases zijn volgens een vast format beschreven. Dat maakt de cases voor de lezer 
onderling te vergelijken. Het vaste format bestaat uit drie bestanddelen. Eerst de ach-
tergrondkenmerken, dan volgen de variabelen beleidsprestatie, de ambtstermijn en de 
te exploreren andere factoren en tot slot een afronding met een conclusie.

98 De onderbouwing en verantwoording voor de caseselectie is opgenomen in het hoofdstuk over de 
methode.



Case Ambtstermijn afgemaakt Ambtstermijn niet afgemaakt

Solvabiliteit verbeterd Winsum Drimmelen

Solvabiliteit verslechterd Woerden Apeldoorn

Tabel 8 Selectie van vier cases op grond van ontwikkeling van de solvabiliteit en het 
al dan niet afmaken van de ambtstermijn99

Case Winsum

Achtergrondkenmerken

De keuze voor de case Winsum is gebaseerd op de gunstige financiële beleidspres-
tatie. De wethouder van financiën is erin geslaagd om ondanks de nasleep van de 
financiële en economische crisis de positie van de gemeentefinanciën te verbeteren. 
Winsum is vanaf een afstand beschouwd een case conform de hypothese. In de peri-
ode 2010-2014 is het financieel goed gegaan en de wethouder van financiën hoeft van 
de raad niet vroegtijdig weg.

Winsum is een dorp in de provincie Groningen. Winsum ligt ruim tien kilometer ten 
noorden van de gemeente Groningen. Winsum is oud. Er zijn aanwijzingen dat de eer-
ste bewoners al vanaf 600 voor Christus er hun woningen bouwden. Winsum kreeg in 
het jaar 1057 het recht een markt te stichten en munten te slaan. In de Middeleeuwen 
was Winsum een welvarende handelsplaats dankzij een open verbinding met zee. 
Door de meer dominante positie van de stad Groningen heeft Winsum zich echter 
nooit echt ontwikkeld tot stad.100 Winsum telde eind 2018 ongeveer 13.000 inwoners. 
Met ingang van 1 januari 2019 werd de gemeente Winsum vanwege herindeling opge-
heven. De gemeenten Bedum, De Marne, Eemsmond en Winsum gingen vanaf 1 janu-
ari 2019 op in de nieuwe gemeente Het Hogeland.

Winsum is een meerkernige gemeente zonder centrumfunctie. (Herweijer, Kan, 
Genugten & Lunsing, 2014: 86)

De wethouder van financiën destijds was Philip Broeksma. De politieke achter-
grond van Broeksma is Groenlinks. Broeksma was wethouder van financiën van 
2010 tot 2014. Broeksma was in 2010 51 jaar oud. Na zijn aftreden in 2014 werkte hij 
aan de Faculteit Godgeleerdheid en Godsdienstwetenschap van de Rijksuniversiteit 

99 Bij de selectie van de vier gemeenten werden tegengestelde scores op de beide variabelen van het 
oorspronkelijke verklaringsmodel gekozen. De gedachte is om zo de invloed van deze beide factoren 
zoveel mogelijk uit te schakelen. Ten einde zo te bezien welke andere factoren een relatie hebben met 
het al dan niet volmaken van de ambtstermijn door de wethouder van financiën.

100 Geraadpleegd op 2 november 2019: https://www.deverhalenvangroningen.nl/alle-verhalen/het-ver-
dwenen-klooster-van-winsum; http://home.deds.nl/~erfgoedwinsum/ontstaan.htm; http://home.
deds.nl/~erfgoedwinsum/ 
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Groningen. Hij was daar lid van het faculteitsbestuur met de portefeuille middelen en 
directeur bedrijfsvoering.

Beleidsprestatie

Winsum stond in de onderzoeksperiode niet onder preventief toezicht van de provin-
cie. Gedeputeerde Staten (GS) houden in elke provincie toezicht op de ontwikkeling 
van de financiële positie van gemeenten. Voor het financieel toezicht op de provincies 
is de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) verantwoorde-
lijk. Dit heet ook wel het verticale financiële toezicht. Gemeenten die hun begroting 
structureel niet in evenwicht hebben kunnen onder preventief financieel toezicht wor-
den geplaatst. Gemeenten die onder het regime van preventief toezicht zijn geplaatst 
raken een deel van hun autonomie kwijt en moeten vooraf goedkeuring vragen van 
de begroting. In 2010, dus toen de begroting 2011 werd vastgesteld, dreigde er even 
preventief toezicht van de provincie omdat het er eerder dat jaar op leek dat geen slui-
tende begroting mogelijk was. Winsum slaagde er toch in om met stringent financieel 
beleid – bezuinigen en lastenverhogingen – voor 2011 en de jaren erna een structureel 
overschot te creëren. 101

Winsum nam in de begrotingen en jaarstukken van de periode 2010-2014 nog geen 
gegevens op over de kengetallen.102 De gegevens over de kengetallen die hier gepre-
senteerd worden zijn afkomstig van CBS Statline en de website kennisopenbaar-
bestuur.nl. 103

De ongecorrigeerde netto-schuldquote geeft het risico voor de gemeente weer als der-
den niet aan hun verplichtingen kunnen voldoen. Bijvoorbeeld woningbouwcorpora-
ties die geld hebben geleend bij de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe lager, hoe 
beter’. De netto-schuldquote van Winsum daalde in de onderzoeksperiode van 24% 
naar 9%. Dat is een daling van 15 procentpunten. De ontwikkeling van alle gemeenten 
was in dezelfde periode een stijging met 9 procentpunten van 60% naar 69%. Winsum 
deed het op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

101 De minister van BZK stuurt de Tweede Kamer jaarlijks een brief met informatie over het aantal 
gemeenten dat vanwege financiële redenen onder preventief toezicht komt te staan van de provin-
ciale toezichthouder en het aantal gemeenten dat een beroep doet via artikel 12 van de Financiële 
verhoudingswet op een aanvullende uitkering uit het gemeentefonds. In 2010 stonden 19 van de 431 
gemeenten onder preventief toezicht. In 2011 stonden 19 van de 418 gemeenten onder preventief toe-
zicht. In 2012 stonden 11 van de 415 gemeenten onder preventief toezicht. In 2013 stonden 14 van de 
408 gemeenten onder preventief toezicht. In 2013 stonden 14 van de 408 gemeenten onder preventief 
toezicht. 

102 Geraadpleegd 2 november 2019: Gemeenten en provincies moeten met ingang van de begroting 
2016 en de jaarrekeningstukken 2015 vijf kengetallen opnemen in de paragraaf weerstandsvermo-
gen en risicobeheersing. https://kennisopenbaarbestuur.nl/thema/financiële-kengetallen-gemeen-
ten-en-provincies/ 

103 Bron: CBS (Statline) met bewerking door BZK. De opgenomen kengetallen zijn berekend op basis van 
balanscijfers over de jaren 2008 t/m 2014. Data verzameld door CBS in opdracht van BZK. 

 Geraadpleegd op 2 november 2019: https://kennisopenbaarbestuur.nl/media/255225/bronvermel-
ding-financiële-kengetallen-gemeenten.pdf 
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De gecorrigeerde netto-schuldquote geeft aan of een gemeente in staat is de schulden 
terug te betalen waarvoor zij volledig zelf aan de lat staat. Voor dit kengetal geldt 
‘hoe lager, hoe beter’. De gecorrigeerde netto-schuldquote van Winsum daalde in de 
onderzoeksperiode van 7% naar -1% Dat is een daling van 8 procentpunten. De ont-
wikkeling van alle gemeenten was in dezelfde periode een stijging met 22 procent-
punten van 40% naar 62%. Winsum deed het op dit punt beter dan de meeste andere 
gemeenten.

De solvabiliteit is de mate waarin de gemeente in staat is aan haar financiële verplich-
tingen te voldoen. Dit is berekend op basis van het eigen vermogen en de bezittingen 
van de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe hoger, hoe beter’. De solvabiliteitsratio 
van Winsum verbeterde met 21 procentpunten van 45% naar 66%. De ontwikkeling 
van alle gemeenten was in dezelfde periode een daling met 7 procentpunten van 40% 
naar 33%. Winsum deed het op dit punt veel beter dan de meeste andere gemeenten.

Het kengetal grondexploitatie geeft aan hoe groot de grondpositie (de waarde van de 
grond) is ten opzichte van de totale (geraamde) baten. Voor het kengetal geldt: hoe 
lager hoe beter. De gemeente voerde een overwegend passief grondbeleid.104 Winsum 
liet de grondexploitatie stijgen van 2% naar 7%. Dat is een stijging van 5 procent-
punten. De ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde periode een daling 
met 11 procentpunten van 28% naar 17%. Winsum deed het op dit punt beter dan de 
meeste andere gemeenten.

Termijn afgemaakt 2010 2011 2012 2013 2014 Ontw.

Netto schuldquote 24% 11% 8% 6% 9% -15

Netto schuldquote gecorr. 7% 2% -1% -2% -1% -8

Solvabiliteit 46% 58% 59% 68% 66% 21

Grondexploitatie 2% 1% 2% 2% 7% 5

Preventief toezicht Nee Nee Nee Nee Nee --

Tabel 9 Financiële beleidsprestatie van Winsum (Ontw. is ontwikkeling in 
procentpunten)

104 Zie over het gevoerde grondbeleid de Jaarstukken 2010: 137; Jaarstukken 2011: 147; Jaarstukken 2012: 
165, Jaarstukken 2013: 151 en Jaarstukken 2014: 139. De groei van het percentage ‘grondexploitatie’ 
kan verklaard worden met ‘strategische aankopen voor de verdere ontwikkeling van Winsum Oost 
en Winsum West. Die aankopen zijn beschreven in het deelprogramma Grondbeleid van de Jaar-
stukken 2011, 2012, 2013 en 2014. 
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Ambtstermijn

Broeksma werd in 2010 gevraagd om wethouder te worden. Dat had hij naar eigen 
zeggen te danken aan de fractievoorzitter.105 Groenlinks had meer invloed in de raad 
dan je op grond van twee zetels mocht verwachten. De fractievoorzitter had statuur en 
gezag. ‘Als die een motie in de raad herformuleerde en zelfs afconcludeerde dan ging iedereen 
knikken en was het klaar.’ Dat hij wethouder werd kwam volgens hem omdat de zittende 
fractievoorzitter er destijds nog niet aan toe was.

Broeksma was één termijn wethouder. Broeksma vond het wethouderschap leuk om 
te doen en minder inspannend dan management in het hoger onderwijs. Hij had 
geen reistijd meer en kon wandelend naar kantoor. Hij stelde zich in 2014 niet meer 
beschikbaar. Na de verkiezing van de nieuwe raad in 2014 en na de benoeming van 
zijn opvolger nam hij ontslag en keerde terug naar zijn oorspronkelijke werkgever, de 
Hanzehogeschool Groningen.106 Er was geen directe aanleiding waarom Broeksma 
geen tweede termijn ambieerde of kreeg. Zijn leeftijd van inmiddels 54 jaar speelde 
naar eigen zeggen wel een rol. Het was een succesvolle periode. Nu kon hij nog kiezen 
voor een volgende stap. De zittende fractievoorzitter was nu wel toe aan het wethou-
derschap. In 2014 was er opnieuw goede verkiezingsuitslag. Groenlinks kwam weer 
in het college en nu was de fractievoorzitter aan de beurt. Vermeldenswaard is dat 
Broeksma begin 2019 benoemd werd tot wethouder in de heringedeelde gemeente 
Groningen echter zonder de portefeuille financiën.107

De portefeuilleverdeling is de verdeling van de taken in het college. Groenlinks 
was in de coalitie de kleinste. Het was volgens Broeksma niet vanzelfsprekend dat 
Groenlinks de portefeuille financiën zou krijgen. Financiën, milieu, beheer & onder-
houd en cultuur. Daar kon hij goed zijn Groenlinks politieke agenda in kwijt: namelijk 
Diftar108, gemeentevoertuigen op biogas, zonnepanelen op daken van gemeentelijke 
gebouwen. Groenlinks drukte volgens de media een zwaar stempel op het coalitie-
akkoord. Maar het was volgens de oud-wethouder een kwestie van geven en nemen. 
Vanwege de grootte in de raad mocht Gemeentebelangen eerst de portefeuille kiezen, 
daarna de PvdA en tot slot Groenlinks. Gemeentebelangen wilde de portefeuille met 
ruimte (met de omstreden rondweg), PvdA wilde de sociale portefeuille (het sociaal 
domein en decentralisaties) en Broeksma had een ‘bèta-hoofd’ waar financiën goed 
bij paste. Broeksma omschreef de portefeuilles van anderen als lastiger dan zijn eigen 
portefeuille financiën. De portefeuille met ruimte (de omstreden rondweg) en de 

105 Zie over de vraag hoe wethouders benoemd worden Van Ostaaijen, J. J. C. (2014). Hoe word je wet-
houder? Een onderzoek naar de transparantie en het democratisch gehalte van de wethoudersvoor-
dracht. Bestuurswetenschappen, 2014(2), 68. 

106 Wethouder Broeksma trad af op grond van artikel 42, lid 1 van de Gemeentewet. Dat artikel regelt 
het aftreden van wethouders na afloop van de raadsperiode. Na de verkiezing van de nieuwe raad 
blijven de wethouders nog aan totdat na de formatie van een nieuw college de nieuwe wethouders 
zijn benoemd. (Laan en Nehmelman, 2019: 53)

107 Geraadpleegd op 2 november 2019: https://gemeente.groningen.nl/wethouder-philip-broeksma 
108 Diftar betekent dat de inwoner betaalt voor het aangeboden rest en gft-afval, op basis van het gewicht 

en het aantal keren dat men de container laat legen. 
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sociale portefeuille (met de komende decentralisaties) waren bijvoorbeeld lastiger dan 
financiën. Hij omschreef financiën als ‘hard’. Het resultaat is ‘rood’ of ‘zwart’. Dat vond 
hij eenvoudig te begrijpen.

Andere factoren

Winsum was wat meer dan gemiddeld politiek gefragmenteerd. De gemeenteraad van 
Winsum telde in 2010 15 zetels. Die zetels waren verdeeld over 7 politieke partijen. De 
zetelverdeling was als volgt: een lokale partij 3, PvdA 3, GroenLinks 2, CDA 2, Chris-
tenUnie 2, VVD 2 en D66 1. De coalitie bestond uit 3 partijen: de lokale partij, PvdA en 
GroenLinks. Het college was een zogenoemd programcollege met 8 zetels, een mini-
male meerderheid van de helft plus 1 zetel.

De zetels in de gemeenteraad waren verdeeld over 7 fracties maar gemiddeld hebben 
gemeenteraden van deze omvang 5,3 fracties. De raad van Winsum was dus meer dan 
gemiddeld gefragmenteerd. De gemiddelde fractiegrootte van Winsum is 2,1 zetels 
maar gemiddeld hebben gemeenten van die omvang een fractiegrootte van 2,9 zetels. 
Winsum had dus kleinere fracties dan gemiddeld. In de gemeenteraad van Winsum 
waren tenminste 3 fracties nodig om tot een meerderheid te komen; dat is meer dan 
het gemiddelde in gemeenten van die omvang.

In Winsum werd niet verdeeld of ‘duaal’ gestemd. Korsten en Schoenmaker hangen 
een deel van hun beschouwingen en voorbeelden in het boek over ‘Sterke colleges’ op 
aan het proces van de begroting met als uitkomstvariabele ‘vroegtijdig vertrek door 
politiek gedonder’. (Korsten & Schoenmaker, 2008). Broeksma wees er op dat Winsum 
vóór 2010 een roerige periode doorgemaakt had met vallende colleges die de rit niet 
mochten afmaken.

De begrotingen in de onderzoeksperiode werden met raadsbrede steun aangenomen. 
Er was brede steun voor het financiële beleid van de wethouder van financiën. Maar 
een volgzame raad kan de gemeenteraad van Winsum ook weer niet genoemd wor-
den. Uit geluidsbestanden van de raadsvergadering kon worden opgemaakt dat er 
in de onderzoeksperiode wel succesvol geamendeerd werd op de begrotingen. Dat 
is bijzonder omdat een coalitie over het algemeen moties (een standpunt van de raad 
waar het college niet direct aan gebonden is) vanuit een zekere profileringsdrang 
nog wel wil steunen maar amendementen (een concrete wijziging van een voorstel; 
in dit geval de tarieven) bijna nooit. Dat is ook verklaarbaar omdat over de begroting 
in de voorbereiding meestal stevig is onderhandeld in de coalitie en in het college. 
Bezuinigingen en lastenverhogingen zijn politiek naar een zekere rato verdeeld. Als 
je als coalitiepartij vanuit de raad dat onderhandelingsresultaat vanuit een politieke 
opportuniteit samen met de oppositie gaat amenderen dan brengt dat de coalitie en 
het college onmiddellijk in gevaar. Dat hier toch succesvol geamendeerd werd zonder 
politiek gedonder met vallende colleges of vroegtijdig ontslagnemende wethouders 
kan gezien worden als een aanwijzing voor een minder gepolariseerde raad en een 
minder gepolariseerde relatie tussen raad en college.
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De wethouder zorgde ervoor de raad niet te verrassen. De nog aan te leggen rondweg 
rondom Winsum was een politiek omstreden punt; een ‘heet hangijzer’. De Groenlinks 
was met slechts twee zetels tegen de rondweg (‘meer asfalt’ is voor GroenLinks geen 
oplossing), de andere partijen waren vóór. De provincie zou flink bijbetalen. Maar 
omdat Groenlinks fel tegenstander was maar alleen stond in de raad wilde zij rond-
weg niet blokkeren. Dat betekende dat Groenlinks bedong in het coalitieakkoord dat 
Broeksma in het college niet zijn zetel zou verbinden aan het onderwerp maar wel 
een minderheidsstandpunt zou mogen innemen en dat Groenlinks in de raad zou 
mogen tegenstemmen. De aanleg van de rondweg ketste in 2011 in de raad alsnog 
af109. Gemeentebelangen draaide in de raad omdat de fractievoorzitter – een accoun-
tant – de kosten een probleem vond. Maar ook andere fracties stemden tegen. ‘Het was 
volgens Groenlinks veel geld om twee minuten eerder bij het volgende verkeerslicht te 
staan’. De rondweg viel in de portefeuille ruimte van Gemeentebelangen. De kwestie 
zette de verhoudingen in het college wel onder druk maar niet tegenover Groenlinks 
omdat het standpunt van Groenlinks tijdens de onderhandelingen over het coalitieak-
koord al duidelijk was.

Broeksma streefde naar een goede verhouding met de ambtelijke organisatie. Een 
goede verhouding kan ervoor zorgen dat alle informatie, ook politiek onwelgevallige 
informatie, toch tijdig en volledig op bureau van de wethouder komt. Bij een goede 
verhouding hoort ook het overtuigen van een ambtenaar. Een voorbeeld is het voor-
zichtigheidsprincipe. Een negatieve uitkomst moet je meteen nemen en een positieve 
uitkomst pas als het gerealiseerd is. Het hoofd financiën vond dit een mooi beginsel. 
Maar er zitten ook nadelen aan dit principe. Het zou dus kunnen dat je vanuit voor-
zichtigheid moet bezuinigen en het zwemblad moet sluiten. Maar als er dan meeval-
lers zijn, en er zijn altijd meevallers, dan is voor niets dat zwembad gesloten. Daar 
moet een wethouder op meesturen anders volgen onnodige maatregelen.

Broeksma was zich bewust van de politieke kleur van de ambtenaren maar zag ook 
de loyaliteit; hij geeft het voorbeeld van de ambtenaar openbaar onderwijs die zelf 
vrijgemaakt gereformeerd was en die dus zelf niets met het openbaar onderwijs had 
maar die wel uitstekend zijn werk deed. Broeksma kreeg bij zijn vertrek van ambtena-
ren het commentaar mee dat hij echt luisterde naar ambtelijke adviezen en daarover 
vervolgens meedacht. Met als voorbeelden de bibliotheek, het riool en het zwembad. 
Onderwerpen waar hij als wiskundige geen kennis van had maar waarover hij zich 
eerst vanuit de organisatie goed had laten voorlichten.

Winsum is een dorp. Elk jaar was er een cabaretvoorstelling waarin iedereen in 
Winsum op de hak werd genomen. Het cabaret werd geschreven door zijn buurman; 
zijn buurvrouw was ambtenaar van de gemeente. Soms werden bestuurders behoor-
lijk te kijk gezet. Maar bij Broeksma viel het mee; had van hem wel steviger gemogen. 

109 In het verleden zijn plannen gemaakt om Winsum, Sauwerd en Adorp te voorzien van een rondweg 
om het doorgaande verkeer eromheen te leiden: de provinciale weg 361. De rondweg bij Winsum 
ketste later af. Over de aanpak van het verdere tracé richting Groningen is door de gemeenteraad van 
Winsum op 24 januari 2011 een negatief besluit genomen. 
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In het cabaret ging Broeksma bijvoorbeeld naar de kapper. Knippen kost 25 euro. 
Maar dan zegt dan de wethouder: ‘Ik moet bezuinigen dus knip mij maar voor 15 euro en 
dan moet je stoppen.’ Dat was dan de grap en de zaal lag dubbel maar ik vond het geen 
gekke gedachte. Broeksma constateerde wel sympathie voor het college en omschreef 
dat als ‘het zat mij niet tegen’.

De wethouder zorgde voor ruimere reserves. Winsum heeft een ruime algemene 
reserve. In 2009 had Winsum bovenop de toch al ruime reserve door de verkoop van 
aandelen van Essent 6 miljoen euro ontvangen. Dat was vlak voordat Broeksma aan-
trad als wethouder van financiën. De wethouder typeerde deze situatie als ‘Winsum 
had onnodig veel geld’. Een deel van de raad wilde op dat geld ‘blijven zitten’. Broeksma 
vond dat het publiek geld was, van de burger. Een deel van dat geld is daarom 
gebruikt om bezittingen versneld af te schrijven. Opgemerkt kan worden dat het pas-
sieve grondbeleid waarschijnlijk ook een rol speelde waardoor de risico’s van de crisis 
kwamen te liggen bij particuliere projectontwikkelaars.

Een belangrijke taak van de wethouder financiën was het entameren van bezuini-
gingsronden. Bezuinigingen zijn altijd nodig om de begroting in evenwicht te houden 
en om geld beschikbaar te krijgen voor nieuw beleid. De tekorten van de gemeente 
werden grotendeels veroorzaakt door de geringere binnenkomst van bouwleges. 
Broeksma had een visie van zeven grondslagen, een soort open deuren zoals hij het zelf 
omschreef, opgesteld over het aanpakken van de bezuiniging zoals bijvoorbeeld ‘wat 
we doen, doen we goed’. Dat betekent bijvoorbeeld dat als we iets niet goed kunnen 
doen dan stoppen we er mee. Als je bijvoorbeeld niet goed bent in onderhoud van pan-
den dan zouden we verkopen. ‘Zwakken in de samenleving worden beschermd’, dat 
betekende dat het armoedebeleid overeind bleef. In een sessie waarin met de gemeen-
teraad over de bezuinigingsgrondslagen werd gesproken wilde Gemeentebelangen 
eerst niet meepraten en de zaal verlaten maar Broeksma wist hen in de bijeenkomst te 
overtuigen toch wel mee te doen.

De zeven principes om te bezuinigen waren voor de ambtelijke organisatie vol-
doende richtinggevend om 75 bezuinigingsvoorstellen te formuleren. Het ging over 
een bezuinigingsopgave van € 2 miljoen op een begroting van €28 miljoen waarvan 
€7 miljoen beïnvloedbaar was. Broeksma voegde zelf een regel aan de grondslagen 
toe. Bezuinigingen moesten volgens hem terug te draaien zijn, zogenoemde ‘no 
regret’ maatregelen. Bijvoorbeeld het bezuinigen op het zwembad door het te sluiten 
is onomkeerbaar; als er later meevallers zouden zijn geweest dan zou het zwembad 
voor niets gesloten zijn. OZB verhogen is wel omkeerbaar. Door de OZB jaarlijks met 
3,5% te verhogen kon de helft van de bezuinigingsopgave gerealiseerd worden. Als er 
toch meevallers zouden zijn dan kon de OZB weer verlaagd worden. Een besluit dat 
jaarlijks door de raad genomen kon worden. Later was die verhoging inderdaad naar 
beneden bijgesteld. Om de raad en de inwoners te overtuigen van de OZB-verhoging 
werd de afvalstoffenheffing en rioolheffing verlaagd. Door afvalstoffenheffing en de 
rioolheffing (voor gebruikers) te verlagen en de OZB (eigenaren) te verhogen werd 
ook een inkomenseffect in het kader van het armoedebeleid bereikt. De rioolheffing 
zou eerst flink omhooggaan maar door er anders naar te kijken kon de rioolheffing 
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flink omlaag. Het rioolstelsel is het duurste ding op de gemeentelijke balans. Tarief 
moest omhoog omdat het riool economisch afgeschreven was. Maar het riool bleek 
na inspectie in uitstekende staat waardoor de afschrijving omlaag kon en de heffing 
dus ook. Dat gaf ruimte voor de OZB-verhoging. Afvalstoffenheffing en rioolbelas-
ting mogen alleen kostendekkend zijn en bestemd worden voor die specifieke taak 
maar de OZB is een algemeen dekkingsmiddel; deze verschuiving van belastinghef-
fing gaf de gemeentelijke begroting meer ruimte zonder de burgers extra te belasten 
of medewerkers te ontslaan. Door de organisatie was aanvullend een bezuinigings-
nota voorbereid van 75 voorstellen. Met meer bezuinigingen dan nodig was zodat er 
keuze mogelijkheden waren. Wel was men zich ervan bewust dat ‘beïnvloedbaarheid’ 
een beperkt begrip was, immers dat bezuinigen op uitgaven in plaats van verhogen 
van inkomsten (OZB) in bijna alle gevallen ontslag voor medewerkers zou betekenen. 
Het college legde geen pakket van ‘slikken of stikken’ voor aan de raad maar een 
transparant pakket met de mogelijkheid voor de raad om te amenderen mits de € 2 
miljoen bezuiniging maar gehaald zou worden.

‘Never waste a good crisis’ De crisis was een aanleiding voor een efficiency slag. 
Bibliobus is een dure voorziening en er werd niet heel veel gebruik van gemaakt. 
Voor dat geld kan je heel veel andere dingen doen. “Maar mag het ook anders” Het 
dorp Baflo met 1800 inwoners diende 1700 handtekeningen in over een bibliotheek-
vestiging: ‘Alles moest blijven zoals het was’. Broeksma vroeg vervolgens of het ook beter 
mocht worden. Door het samen te voegen met een schoolgebouw kon het goedko-
per maar ook met meer openingsuren. De weerstand was daarna ‘verdampt’. Het 
zwembad moet meer doen om zelf middelen te vinden en om meer met vrijwilligers 
te doen. Plantsoenen werden hervormd door onderhoud vergende beplanting zoals 
rozenstruiken te vervangen door eenvoudiger groen. Moeten begraafplaatsen altijd 
op topniveau onderhouden worden of mag dat iets minder. De crisis bood politieke 
ruimte om voorzieningen ter discussie te stellen.

De uiterste houdbaarheid van de wethouder was nog niet verstreken. Broeksma had op 
het moment van zijn benoeming geen ervaring als wethouder. Hij studeerde wiskunde 
en informatica aan de Rijksuniversiteit Groningen en had management ervaring. Hij 
was van 2002 tot 2010 achtereenvolgens raadslid en fractievoorzitter. Door de goede 
verkiezingsuitslag van 2010 kwam GroenLinks in het college. Maar hij liep al langer 
mee als lid van de raad. In de raad kende men zijn stijl. Hij was geen onbekende. Hij 
had het vertrouwen van de raad. Broeksma had in totaal twee periodes raadservaring. 
Maar niet aaneengesloten. Voordeel was dat hij alle dossiers kende. Hij was zich ook 
bewust van wat hij ‘de pijn- en juichpunten’ van alle partijen noemde.

Conclusie

Het verloop van de case is conform de hypothese. De wethouder van financiën was 
‘in control’. Winsum verbeterde de solvabiliteit en de wethouder mocht de termijn 
afmaken. Maar er waren meer factoren zichtbaar. Winsum was wat meer dan gemid-
deld politiek gefragmenteerd, er werd niet verdeeld of ‘duaal’ gestemd, de raad werd 
niet door de wethouder verrast, er waren ruime reserves en de uiterste houdbaarheid 
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van de wethouder was nog niet verstreken. Opmerkelijk in deze case was een passief 
grondbeleid en geen ‘politiek gedoe’.

Case Drimmelen

Achtergrondkenmerken

De keuze voor de case Drimmelen is gebaseerd op de gunstige financiële beleids-
prestatie. Drimmelen is door de achtergrondkenmerken goed vergelijkbaar met de 
case Winsum. De wethouder van financiën is erin geslaagd om ondanks de nasleep 
van de financiële en economische crisis de positie van de gemeentefinanciën te 
verbeteren. Maar Drimmelen is – in tegenstelling tot Winsum – vanaf een afstand 
beschouwd een case in tegenspraak met de hypothese. In de periode 2010-2014 gaat 
het financieel wel goed maar de wethouder van financiën gaat na een politiek conflict 
in de coalitie toch vroegtijdig weg.
Drimmelen is een kleine gemeente in de provincie Noord-Brabant. Drimmelen ligt 
25 kilometer ten noorden van Breda, ligt langs de rivier De Amer en grenst aan Natio-
naal Park De Biesbosch. Het dorp Drimmelen is al oud. De oorspronkelijke bewo-
ners werden tijdens de Sint-Elisabethvloed van 1421 van hun woonplaats verdreven. 
Landinwaarts ontstond daarna het nieuwe dorp Drimmelen. De gemeente Drimme-
len is groter dan het dorp en ontstond in 1997 na een herindeling van de gemeenten 
Made en Drimmelen, Terheijden, Hooge en Lage Zwaluwe. Het gemeentehuis van 
 Drimmelen staat in het dorp Made. De huidige gemeente Drimmelen telt ongeveer 
27.000 inwoners.

Drimmelen is een meerkernige gemeente zonder centrumfunctie. (Herweijer, Kan, 
Genugten & Lunsing, 2014: 84)

De wethouder van financiën destijds was Jan van Meggelen. De politieke achtergrond 
van Van Meggelen was de lokale Combinatie Algemeen Belang. Hij was wethouder 
van financiën van 2010 tot 2012. De voormalig wethouder was in 2010 64 jaar oud.

Beleidsprestatie

Drimmelen stond in de onderzoeksperiode niet onder preventief toezicht van de pro-
vincie. Het provinciaal toezicht was voor de voormalig wethouder meer een bron van 
informatie dan een toezichthouder. Hij nam ongeveer zes keer per jaar deel aan een 
overleg met de provincie over financiën. Op de agenda stonden ondermeer gemeen-
tefondsuitkeringen, het toezicht, vertaling van nieuw beleid in de begroting. Maar 
ook de ambtelijke samenwerking met andere gemeenten werd besproken. De gede-
puteerde was er meestal niet bij. Er was een zekere mate van politieke sturing; de 
provincie wilde eigenlijk naar grotere gemeenten, gemeenten van 100.000 inwoners 
maar er zat vanuit de provincie en vanuit de gemeenten geen grote druk op. Gemeen-
ten wilden niet. Van Meggelen haalde ook informeel informatie over het toezicht bij 
een provinciaal medewerker. Daardoor wist hij waar de provincie in het financieel 
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 toezicht naar keek. Hij zorgde dat die cijfers op orde waren waardoor Drimmelen 
altijd onder repressief toezicht viel (repressief toezicht is toezicht achteraf).

Drimmelen nam in de begrotingen en de jaarstukken in de periode 2010-2014 nog geen 
gegevens op over de verplichte kengetallen. Wel werd een kengetal voor solvabiliteit 
opgenomen maar dit werd op een afwijkende wijze berekend waardoor de percenta-
ges niet vergelijkbaar waren. De gegevens over de kengetallen die hier gepresenteerd 
worden zijn afkomstig van CBS Statline en de website kennisopenbaarbestuur.nl. 110

De ongecorrigeerde netto-schuldquote geeft het risico voor de gemeente weer als der-
den niet aan hun verplichtingen kunnen voldoen. Bijvoorbeeld woningbouwcorpo-
raties die geld hebben geleend bij de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe lager, 
hoe beter’. De netto-schuldquote van Drimmelen daalde in de onderzoeksperiode 
van 20% naar 2%. Dat is een daling van 18 procentpunten. De ontwikkeling van alle 
gemeenten was in dezelfde periode een stijging met 9 procentpunten van 60% naar 
69%. Drimmelen deed het op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

De gecorrigeerde netto-schuldquote geeft aan of een gemeente in staat is de schulden 
terug te betalen waarvoor zij volledig zelf aan de lat staat. Voor dit kengetal geldt 
‘hoe lager, hoe beter’. De gecorrigeerde netto-schuldquote van Drimmelen daalde in 
de onderzoeksperiode van 17% naar -4% Dat is een daling van 21 procentpunten. De 
ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde periode een stijging met 22 pro-
centpunten van 40% naar 62%. Drimmelen deed het op dit punt beter dan de meeste 
andere gemeenten.

De solvabiliteit is de mate waarin de gemeente in staat is aan haar financiële verplich-
tingen te voldoen. Dit is berekend op basis van het eigen vermogen en de bezittingen 
van de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe hoger, hoe beter’. De solvabiliteitsratio 
van Drimmelen verbeterde met 14 procentpunten van 63% naar 77%. De ontwikke-
ling van alle gemeenten was in dezelfde periode een daling met 7 procentpunten van 
40% naar 33%. Drimmelen deed het op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

Het kengetal grondexploitatie geeft aan hoe groot de grondpositie (de waarde van de 
grond) is ten opzichte van de totale (geraamde) baten. Voor het kengetal geldt: hoe 
lager hoe beter. Drimmelen liet de grondexploitatie dalen van 7% naar 0%. Dat is een 
daling van 7 procentpunten. Drimmelen stelde in 2011 een nieuwe Grondnota vast 
en voerde een grotendeels passief grondbeleid.111 De ontwikkeling van alle gemeen-
ten was in dezelfde periode een daling met 11 procentpunten van 28% naar 17%. 
Drimmelen deed het op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

110 Bron: 2008-2014: CBS (Statline) met bewerking door BZK. De opgenomen kengetallen zijn berekend 
op basis van balanscijfers over de jaren 2008 t/m 2014. 

 Geraadpleegd op 2 november 2019: https://kennisopenbaarbestuur.nl/media/255225/bronvermel-
ding-financiële-kengetallen-gemeenten.pdf 

111 Jaarrekening 2011: 134.
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De vraag die hier naar voren kwam is hoe die financiële prestatie nu precies geleverd 
werd. Hoe kunnen de verbeteringen van de kengetallen verklaard worden? Om het 
antwoord op deze vraag te vinden werden de jaarrekeningen 2010 en 2011 bekeken. 
Aan het begin van 2011 had de gemeente € 39,4 miljoen aan reserves. Deze reserves 
waren in de loop van 2011 toegenomen tot € 45,2 miljoen. Belangrijk deel van deze 
vermeerdering (€ 3,8 miljoen) is het gevolg van, toevoeging aan reserve kapitaallasten 
om daaruit in de toekomst de kapitaallasten van investeringen te betalen. In 2011 is 
€ 0,9 miljoen uit deze reserve onttrokken. Per saldo zorgde het Grondbedrijf ook voor 
een toename van de reserves van in totaal € 0,3 miljoen. In 2011 werden geen vaste 
geldleningen aangetrokken Dat kwam onder andere door de verkoop van de aandelen 
Intergas.112 Vermeldenswaard is dat de verbeterende trend in al deze cijfers wel zicht-
baar was maar dat het met deze gegevens niet mogelijk bleek de kengetallen van het 
CBS precies na te rekenen.

Termijn niet afgemaakt 2010 2011 2012 2013 2014 Ontw.

Netto schuldquote 20% 0% 0% 4% 2% -18

Netto schuldquote gecorr. 17% -1% -4% 0% -4% -21

Solvabiliteit 63% 64% 71% 75% 77% 14

Grondexploitatie 7% 1% 2% 0% 0% -7

Preventief toezicht Nee Nee Nee Nee Nee --

Tabel 10 Financiële beleidsprestatie van Drimmelen (Ontw. is ontwikkeling in 
procentpunten)

Ambtstermijn

Van Meggelen werd na de verkiezing van de raad in 2010 herbenoemd als wethouder. 
Dat was een herbenoeming. Na een politieke crisis in een voorgaand college was hij 
in 2008 benoemd als wethouder namens een lokale partij. Hij had sinds 2008 de porte-
feuille financiën, bouwen en wonen, facilitaire zaken en automatisering.

Van Meggelen nam in 2012 vroegtijdig ontslag omdat hij vond dat hij van de raad 
onvoldoende steun kreeg voor zijn beleid. Dat was geen vertrouwensontslag op grond 
van artikel 49 van de Gemeentewet. De raad had immers niet met een motie van wan-
trouwen het vertrouwen in de wethouder opgezegd. Van Meggelen nam zelf ontslag. 
Dat is een ontslag op grond van artikel 43 van de Gemeentewet. Als dat ontslag geheel 
vrijwillig is dan geldt een opzegtermijn van een maand. Van Meggelen legde echter 
onmiddellijk zijn functie neer. De Gemeentewet biedt die mogelijkheid omdat zich 
in de praktijk situaties kunnen voordoen waarin het van een wethouder niet rede-
lijk is te verwachten dat hij nog een maand aanblijft. De wetgever dacht daarbij aan 

112 Zie de Jaarrekening 2010 en 2011. Voor degenen die het nog eens willen nakijken kan verwezen wor-
den naar de gegevens in de paragraaf A over het weerstandsvermogen en de paragraaf D over de 
financiering. 
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de situatie dat de wethouder zelf het gevoel heeft dat zijn functioneren onvoldoende 
steun en vertrouwen heeft binnen de raad of het college of de situatie dat een wethou-
der ontslag neemt om een stemming over een motie van wantrouwen voor te zijn.113 
Het ontslag van Van Meggelen is te kwalificeren als een gedwongen ontslag. Hij nam 
namelijk ontslag omdat hij onvoldoende steun ervoer voor zijn beleid, omdat hij vond 
dat afspraken niet werden nagekomen en omdat hij veronderstelde dat zulks in de toe-
komst vaker zou gaan gebeuren. Van Meggelen is inmiddels met pensioen en bekleedt 
geen openbare functies meer.

Nadat Van Meggelen ontslag had genomen nam de PvdA wethouder uit solidariteit 
ook ontslag. Dit was een ontslag op grond van artikel 43 van de Gemeentewet. De 
redactie van deze bepaling sluit immers niet uit dat het per direct neerleggen van de 
functie ook andere, niet-politieke redenen ten grondslag kunnen liggen.114 (Laan & 
Nehmelman, 2019: 54, 55).

Andere factoren

Drimmelen was meer dan gemiddeld politiek gefragmenteerd. De gemeenteraad van 
Drimmelen telde in 2010 21 zetels. Die zetels waren na de verkiezing van de raad ver-
deeld over 7 politieke partijen. De zetelverdeling was als volgt: lokaal (Lijst Harry Bak-
ker) 6, VVD 4, lokaal (Combinatie Algemeen Belang) 4, lokaal (Groen Drimmelen) 2, 
CDA 2, PvdA 2 en GroenLinks 1. De coalitie bestond uit 4 partijen met samen 12 zetels: 
lokaal (Combinatie Algemeen Belang), VVD, PvdA en lokaal (Groen  Drimmelen). Het 
college was een zogenoemd programcollege met een meerderheid van 2 zetels.

De zetels van de gemeenteraad waren verdeeld over 7 fracties maar gemiddeld heb-
ben gemeenteraden van die omvang 6,7 fracties. De raad van Drimmelen is niet echt 
meer dan gemiddeld gefragmenteerd. De gemiddelde fractiegrootte van Drimmelen 
is 3 zetels en gemiddeld hebben gemeenten van die omvang een fractiegrootte van 
2,9 zetels. Drimmelen had een gemiddelde fractiegrootte. In de gemeenteraad van 
Drimmelen waren tenminste 3 fracties nodig om tot een meerderheid te komen; dat 
is wel duidelijk meer dan het gemiddelde van 2 in gemeenten van die omvang. De 
coalitie was wel groter en dus meer versplinterd dan gemiddeld.

In Drimmelen werd verdeeld of duaal gestemd. De verhouding met de gemeenteraad 
en de verhouding in de gemeenteraad was al langer problematisch. De gemeenteraad 
zegde in 2008 het vertrouwen op in het college waarna er een stevige politieke crisis 
zichtbaar werd in de lokale partij en in de VVD. De crisis in 2012, als gevolg waarvan 
Van Meggelen ontslag nam, speelde opnieuw tussen de de lokale partij en de VVD. De 
aanleiding voor vroegtijdig ontslag van deze wethouder was een politiek conflict over 
de verkoop van de binnenhavens115. In het coalitieakkoord was afgesproken om in 

113 MvT, Kamerstukken II 2012/13, 33691, 3, p. 4 (Memorie van Toelichting).
114 NV Kamerstukken II 2013/14, 33691, 8, p. 4 (Nota naar aanleiding van het Verslag).
115 Geraadpleegd op 17 december 2018: https://www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/

nieuws/crisis-drimmelen-zonder-college.4619158.lynkx 
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deze kwestie samen op te trekken. Die afspraak werd niet nagekomen. De wethouder 
had de opdracht de havens van Drimmelen, Terheijden en Zwaluwe te verkopen. Die 
beslissing om te verkopen had de raad al genomen voordat Van Meggelen wethouder 
werd. De wethouder ontdekte dat de begroting van de exploitatiemaatschappij tekor-
ten vertoonde waarna hij intervenieerde in de Raad van Commissarissen116. Enkele 
commissarissen stapten op en de directeur werd ontslagen. Ook in de organisatie 
waren er moeilijkheden. Een speciaal hiervoor ingehuurde medewerker kreeg geen 
greep op het dossier. Exploitatieproblemen werden niet opgelost en kwamen uitein-
delijk als bestuurlijk probleem bij de wethouder van financiën terecht. Dit dossier ver-
oorzaakte politieke spanningen. De wethouder onderhandelde zelf met een Engels 
bedrijf over de verkoop van de haven en de naastgelegen camping. Het proces verliep 
chaotisch. De Bank Nederlandse Gemeente (BNG) stelde bijvoorbeeld als belangheb-
bende ten onrechte dat de gemeente niet bevoegd was de haven te verkopen maar 
moest daarna in een brief ongelijk bekennen.117 In de coalitie ontstond een pijnlijk 
verschil van mening doordat een deel van de coalitie wel de haven wilde verkopen 
maar niet de bijbehorende camping. Een meerderheid in raad, samen met de oppo-
sitie, steunde het collegevoorstel van Van Meggelen om haven en camping te verko-
pen wel. Door het getoonde gebrek aan vertrouwen van de coalitiefracties besloot de 
wethouder om ontslag te nemen. Het lijkt erop dat dit vroegtijdig ontslag niet direct 
noodzakelijk was. Het vertrouwen in de wethouder werd immers niet met een motie 
opgezegd.

De wethouder zorgde er voor de raad niet te verrassen. Om tegenvallers op te 
vangen creëerde hij bijvoorbeeld een stelpost op de Algemene Uitkering van het 
Gemeentefonds. Dat leverde ondanks dat de uitkeringen uit het Gemeentefonds 
daalden meevallers op. Drimmelen had al een zeer gunstige financiële positie maar 
de wethouder was tegen tekorten, die hij veroordeelde als ‘sinterklaas spelen’. In dit 
verband wees de wethouder ook op het belang van het zorgvuldig berekenen van 
gemeentelijke tarieven omdat te laag berekende tarieven onvoorzien tekorten van ton-
nen tot gevolg konden hebben. De wethouder was van mening dat elk collegevoorstel 
een financiële paragraaf moest bevatten omdat plannen altijd financieel gedekt moes-
ten zijn en dat was in Drimmelen geen vanzelfsprekendheid. Om de financiële hygi-
ene te bewaken was het volgens hem noodzakelijk dat een wethouder van financiën 
zich in de organisatie ook zelf op werkvloer begaf om met eigen ogen te zien wat er 
echt gebeurde.

De wethouder zorgde voor ruimere reserves. Drimmelen had door de financiële 
en economische crisis in de periode na 2008 last van dalende uitkeringen uit het 
Gemeentefonds. Wat meeviel was dat Drimmelen niet hoefde af te boeken op grond. 

116 Geraadpleegd op 17 december 2018: https://www.bndestem.nl/oosterhout/bestuur-drimmelen-
boos-op-wsg-directeur~a334578a/ | Geraadpleegd 18 december 2018: http://drimmelen.shared. 
1eeurope.nl/bis/documenten/10%20bijlage%20onderzoeksopdracht.pdf

117 Geraadpleegd op 17 december 2018: https://www.omroepbrabant.nl/nieuws/136898/Gemeente-
raad-aan-zet-bij-verkoop-jachthaven-Drimmelen https://www.bndestem.nl/oosterhout/jachthaven- 
biesbosch-marina-drimmelen-officieel-verkocht~af2f160b/ 
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Van Meggelen wilde altijd structureel meerjarig sluitende begrotingen. Tekorten wer-
den niet ten laste gebracht van de reserves maar altijd structureel met bezuinigingen 
opgelost. Dat had tot gevolg dat Drimmelen niet inteerde op de algemene reserve. 
Het was interessant te zien hoe deze wethouder deze beleidsopvatting inhoud gaf. 
In de periode 2002-2006 zag de wethouder bijvoorbeeld dat de belastingdruk rela-
tief laag was. Hij verhoogde daarna de OZB met 30% om de afgesproken plannen 
van het coalitieakkoord uit te kunnen voeren. In 2008 moest Drimmelen structureel 
1,5 miljoen bezuinigen. De wethouder voerde daarvoor een kerntakendiscussie. De 
hele administratie werd tot het laagste administratieve niveau besproken met onder-
scheid naar wettelijke en niet-wettelijke taken. De kerntakendiscussie leverde een lijst 
op van taken waarvan de uitvoering minder kon of die geschrapt konden worden. 
Een voorbeeld was dat Drimmelen niet meer in elk dorp een bibliotheek nodig had. 
Basisscholen kregen wel een bibliotheek voor leerlingen. Op deze wijze werden alle 
activiteiten van de gemeente tot in detail besproken.

De uiterste houdbaarheid van de wethouders was waarschijnlijk verstreken. Van 
Meggelen had langjarig ervaring in het decentraal bestuur. Hij had voordat hij wethou-
der werd veertig jaar bij de gemeente Breda gewerkt. Daardoor kende hij de gemeente-
lijke organisatie ‘van haver tot gort’. Hij kon vanuit zijn praktische ervaring ambtenaren 
helpen met hun werk. Hij was al eerder wethouder in Drimmelen. Hij werd in 2002, 
hij was toen 56, namens een lokale partij wethouder van buiten in Drimmelen. Die 
periode maakte hij af. Na de raadsverkiezingen van 2006 viel de lokale partij van Van 
Meggelen buiten de coalitie waardoor hij destijds niet herbenoemd werd. Die nieuwe 
coalitie hield het maar tot 2008 vol, daarna kwam de lokale partij van Van Meggelen 
opnieuw in de coalitie en werd hij opnieuw benoemd met dezelfde portefeuilles als 
de periode ervoor. Echter politieke houdbaarheid is eindig. Na verloop van tijd raken 
raadsleden en wethouders op elkaar uitgekeken. Irritatie over elkaars optreden en 
verwijten gaan de onderlinge verhoudingen bepalen. Wethouder Van Meggelen was 
inmiddels ruim 10 jaar in Drimmelen bijna onafgebroken aan de macht en zat in zijn 
3e ambtstermijn. Van Meggelen werd niet volledig meer gesteund en hij ergerde zich 
aan de raad. Irritatie en verminderde steun voor zijn beleid waren aanwijzingen dat 
zijn houdbaarheid verstreken was.118

Conclusie

De wethouder van financiën vertrok vroegtijdig hoewel de wethouder de solvabiliteit 
had verbeterd. De gemeente beschikte over ruime reserves en de wethouder verraste 
de raad niet met tegenvallers. De gemeente had weliswaar geen versplinterde raad 

118 Lees meer over dit verschijnsel van beperkte houdbaarheid Carabain, W. (2009). Beperkt houdbaar. 
Den Haag, Sdu. Hij stelt dat voor de meeste wethouders de houdbaarheid in de 2e of 3e ambtster-
mijn wel verstreken is. Wethouders worden dan kwetsbaarder en maken sneller kans om te vallen. 
Aardema & Korsten spreken in dit verband over de ‘gunfactor’. Opgebouwd gezag kan afbladeren. 
Aardema, H. & A.F.A. Korsten. (2011). Gevallen wethouders. Aantallen, omstandigheden, invloeds-
factoren en valpreventie.
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maar had wel een grotere coalitie nodig dan gemiddeld en in die coalitie werd ver-
deeld gestemd.

De wethouder liep al wat langer mee waardoor waarschijnlijk zijn uiterste houdbaar-
heid ter discussie stond. Dat was een verschil met de case in Winsum.

Door het gevoerde financieel beleid in de onderzoeksperiode was de financiële posi-
tie van Drimmelen verbeterd. Op grond van de hypothese was de verwachting dat 
wethouder de ambtstermijn van vier jaar zou volmaken. Maar verhouding in en met 
de raad was – in tegenstelling tot de case Winsum – problematisch. Het lijkt een zelf-
gekozen ontslag te zijn, niet echt gedwongen. In de terminologie van dit boek was er 
wel sprake van een gedwongen ontslag. De wethouder anticipeerde op een mogelijke 
vertrouwenskwestie in de toekomst. 

Case Apeldoorn

Achtergrondkenmerken

De keuze voor de case Apeldoorn is gebaseerd op een minder gunstige financiële 
beleidsprestatie. Apeldoorn investeert flink in bouwgrond voor de nieuwbouw van 
woningen. Met de opbrengsten van de verkoop van die grond worden ambitieuze 
stedelijke projecten gefinancierd. Dat gaat goed tot in 2008. Dan barst de financiële 
crisis los. Winst slaat om in tekort en reserves smelten weg. In 2011 lukt het niet meer 
om een sluitende begroting voor 2012 op te stellen. In het daaropvolgende onderzoek 
van de raad en een begrotingsscan van de provinciale toezichthouder worden pijnlijke 
conclusies getrokken.119 De wethouder van financiën mag de ambtstermijn niet afma-
ken. Alle wethouders treden begin 2012 vroegtijdig af. Apeldoorn is vanaf een afstand 
beschouwd een case overeenkomstig de hypothese.

Apeldoorn is een grotere stad in de provincie Gelderland. De stad Apeldoorn ligt 
ongeveer 60 kilometer ten oosten van de gemeente Utrecht. Hoewel Apeldoorn al een 
geschiedenis heeft die teruggaat tot 800 was het eeuwenlang een bescheiden dorpje. 
Vanaf de 16e eeuw ging Apeldoorn groeien door de opkomst van de papierindustrie 
maar pas in de 20e eeuw groeide de gemeente Apeldoorn door. Dat kwam ondermeer 
door de vestiging van een aantal rijksdiensten zoals de Belastingdienst, de Domeinen 
en het Kadaster. Door de vestiging van die rijksdiensten trok ook de bedrijvigheid 
aan en groeide Apeldoorn naar ongeveer 160.000 inwoners. De gemeente Apeldoorn 

119 De raad stelde op grond van artikel 155a van de Gemeentewet een onderzoek in naar het door het 
college gevoerde bestuur. Het gaat om een onderzoeksbevoegdheid van de raad die is ingevoerd bij 
de Wet dualisering gemeentebestuur (Stb. 2002, 111). De regeling van deze bevoegdheid is ontleend 
aan de Wet op de parlementaire enquête. Merk op dat in het onderzoeksrapport over ‘enquête’ werd 
gesproken. De wetgever gebruikte in artikel 155a Gemeentewet het woord ‘onderzoek’. Van der Laan 
en Nehmelman schreven in hun toelichting de begrippen ‘onderzoek’ en ‘enquête’ door elkaar. (Laan 
& Nehmelman, 2019: 229-230)
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is groter dan alleen de stad. De gemeente Apeldoorn bestaat uit de kernen Apeldoorn, 
Ugchelen, Beekbergen, Beemte Broekland, Radio Kootwijk, Uddel, Loenen, Wenum-
Wiesel, Hoenderloo, Klarenbeek, Lieren en Hoog Soeren. In deze case wordt met 
Apeldoorn de gemeente Apeldoorn bedoeld.

Apeldoorn is een meerkernige gemeente met een centrumfunctie. (Herweijer, Kan, 
Genugten & Lunsing, 2014: 83)

De wethouder van financiën destijds was Fokko Spoelstra. Zijn politieke achtergrond 
is PvdA. Hij is nog steeds politiek actief. Voor de PvdA is hij lid van Provinciale Staten 
van Gelderland.120

Beleidsprestatie

Apeldoorn stond vanaf 2012 tot 2016 onder preventief toezicht van de provincie. De 
wethouder van financiën voerde vanaf 2008 jaarlijks overleg met de gedeputeerde 
over het toezicht op de gemeentelijke financiën. Dat overleg leverde echter geen waar-
schuwingssignalen op voor het naderende financiële onheil dat Apeldoorn in 2012 
overviel.

Opmerkelijk was dat het provinciaal bestuur eind 2011 bepaalde dat Apeldoorn met 
ingang van 2012 onder preventief toezicht werd gesteld maar toen waren de tekorten 
al een feit en had de raad inmiddels opdracht gegeven tot een raadsonderzoek. 121

Apeldoorn overwoog in 2012 de artikel 12 status aan te vragen en voerde daarvoor een 
zogenoemde Begrotingsscan uit. Maar het idee van een aanvraag om onder het regime 
van artikel 12 extra middelen uit het Gemeentefonds aan te vragen ging echter snel 
van tafel omdat de financiële problemen die voortkwamen uit het grondbedrijf door 
Apeldoorn zelf opgelost moesten worden.122 Het vooruitzicht van een jarenlang strikt 
artikel 12 regime zonder dat daar extra financiële middelen tegenover stonden was 
voor de raad niet aantrekkelijk.

120 Geraadpleegd op 7 november 2019: https://www.gelderland.nl/Spoelstra 
121 Zie het eindrapport van het raadsonderzoek ‘De grond wordt duur betaald’. 
122 Het gaat hier over artikel 12 van de Financiële-Verhoudingswet. Dat artikel schept de mogelijkheid 

om een gemeente een extra uitkering uit het Gemeentefonds te geven. Die mogelijkheid is echter 
niet bedoeld om financiële tekorten aan te vullen die ontstaan zijn door speculatie met bouwgrond. 
De tekorten van Apeldoorn waren ontstaan in het grondbedrijf door afboeking van de waarde van 
aangekochte grond. Daarom kwam Apeldoorn niet in aanmerking voor extra middelen. In dit ver-
band merkte de wethouder van financiën bijvoorbeeld op dat de provincie ‘aanjaagteams’ had om 
gemeenten meer te laten bouwen maar toen het financieel mis ging sprong de provincie niet bij. (Een 
vergelijkbare case was de gemeente Lansingerland waar in het kader van een regionale opgave veel 
gebouwd werd maar de financiële problemen zelf moest oplossen.) Geraadpleegd op 12 november 
2019: https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/financien-gemeenten-en-provincies/financieel- 
toezicht-gemeenten-en-provincies/artikel-12-gemeenten 
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Apeldoorn nam in de begrotingen en de jaarstukken in de periode 2010-2014 nog geen 
gegevens op over de pas met ingang van 2017 verplichte kengetallen.123 De gegevens 
over de kengetallen die hier gepresenteerd worden zijn afkomstig van CBS Statline en 
de website kennisopenbaarbestuur.nl. 124

De ongecorrigeerde netto-schuldquote geeft het risico voor de gemeente weer als der-
den niet aan hun verplichtingen kunnen voldoen. Bijvoorbeeld woningbouwcorpo-
raties die geld hebben geleend bij de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe lager, 
hoe beter’. De netto-schuldquote van Apeldoorn steeg in de onderzoeksperiode van 
114% naar 136% met 22 procentpunten. De ontwikkeling van alle gemeenten was in 
dezelfde periode een stijging met 9 procentpunten van 60% naar 69%. Apeldoorn deed 
het op dit punt minder goed dan de meeste andere gemeenten.

De gecorrigeerde netto-schuldquote geeft aan of een gemeente in staat is de schulden 
terug te betalen waarvoor zij volledig zelf aan de lat staat. Voor dit kengetal geldt 
‘hoe lager, hoe beter’. De gecorrigeerde netto-schuldquote van Apeldoorn steeg in de 
onderzoeksperiode van 97% naar 123% Dat is een stijging van 26 procentpunten. De 
ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde periode een stijging met 22 pro-
centpunten van 40% naar 62%. Apeldoorn deed het op dit punt minder goed dan de 
meeste andere gemeenten.

De solvabiliteit is de mate waarin de gemeente in staat is aan haar financiële verplich-
tingen te voldoen. Dit is berekend op basis van het eigen vermogen en de bezittingen 
van de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe hoger, hoe beter’. De solvabiliteitsratio 
van Apeldoorn daalde van 18% naar 5% met 13 procentpunten. De ontwikkeling van 
alle gemeenten was in dezelfde periode een daling met 7 procentpunten van 40% naar 
33%. Apeldoorn deed het op dit punt minder goed dan de meeste andere gemeenten.

Het kengetal grondexploitatie geeft aan hoe groot de grondpositie (de waarde van de 
grond) is ten opzichte van de totale (geraamde) baten. Voor het kengetal geldt: hoe 
lager hoe beter. Apeldoorn zag de grondexploitatie dalen van 35% naar 13%. Dat is een 
daling van 22 procentpunten. De ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde 
periode een daling met 11,6 procentpunten van 28,4% naar 16,8%. Apeldoorn deed het 
op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

De vraag die hier naar voren kwam is hoe die financiële prestatie, met name van 2010 
naar 2011 nu precies geleverd werd. Hoe kon de verslechtering van de  financiële posi-
tie verklaard worden. In de jaarrekening 2013 wees het gemeentebestuur op de risico’s 
in het grondbedrijf, de Wet Werk en Bijstand en het Gemeentefonds als oorzaak van de 

123 Geraadpleegd 8 november 2019: https://vng.nl/financiele-kengetallen. Zie in dit verband ook de 
regeling in de Staatscourant: https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-2015-20619.html 

124 Bron: 2008-2014: CBS (Statline) met bewerking door BZK. De opgenomen kengetallen zijn berekend 
op basis van balanscijfers over de jaren 2008 t/m 2014. Geraadpleegd op 2 november 2019: https://
kennisopenbaarbestuur.nl/media/255225/bronvermelding-financiële-kengetallen-gemeenten.pdf 
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verslechterende financiële positie.125 In de Begrotingscan werden de verliezen in het 
grondbedrijf benoemd.126 Een citaat: “In november 2011 werd bekend dat het Apeldoornse 
grondbedrijf afstevent op een tekort over 2011 en dat dit naar verwachting zou uitkomen tussen 
minimaal € 75 miljoen en maximaal € 135 miljoen. Dit indicatief berekende miljoenen verlies 
op de gemeentelijke grondexploitaties is het gevolg van de in de loop van 2011 neerwaartse bij-
gestelde woningbouwprognoses en afwaarderingen op te ontwikkelen bedrijventerreinen. Dit 
voorziene verlies volgde op het reeds in de begroting 2012-2015 van Apeldoorn verwerkte tekort 
van € 68 miljoen op grondexploitaties zoals dat in januari 2011 bekend werd gemaakt en een 
aanzienlijke aanslag betekende op de gemeentelijke reservepositie.

Termijn niet afgemaakt 2010 2011 2012 2013 2014 Ontw.

Netto schuldquote 114% 118% 139% 148% 136% 22

Netto schuldquote gecorr. 97% 103% 122% 134% 123% 26

Solvabiliteit 18% 3% 6% 6% 5% -13

Grondexploitatie 35% 15% 18% 16% 13% -22

Preventief toezicht Nee Nee Ja Ja Ja Nee > Ja

Tabel 11 Financiële beleidsprestatie van Apeldoorn (Ontw. is ontwikkeling in 
procentpunten)

Ambtstermijn

Spoelstra werd na de verkiezing van de raad in 2010 door de PvdA voorgedragen als 
wethouder in Apeldoorn voor een 3e termijn. Deze voordracht kwam niet uit het niets. 
Hij was al sinds 2004 aaneengesloten wethouder van financiën. Op basis van een 
 coalitieafspraak om tussentijds van wethouder te wisselen werd hij in 2004 wethou-
der van financiën in Apeldoorn. De raad had vertrouwen in hem en dat resulteerde 
in herbenoemingen in 2006 en 2010. Bij zijn herbenoeming in 2010 was hij 44 jaar. 
Spoelstra was de volledige periode van 2004 tot aan zijn vroegtijdig ontslag in 2012 
wethouder van financiën. In 2012 nam hij vroegtijdig ontslag nadat grote verliezen op 
de grondexploitatie waren ontstaan.

Andere factoren

De wethouder verraste de raad met de tekorten. In het raadsonderzoek stonden harde 
conclusies. De raad was door het college onjuist en niet tijdig geïnformeerd. De waar-
schuwingen van accountant en de provincie waren te zacht.127

De raad werd verrast door grote tekorten in het grondbedrijf. De raad oordeelde na 
een raadsenquête dat zij door het college onvolledig was geïnformeerd. Het niet tijdig 

125 Gemeente Apeldoorn, Jaarstukken 2013: p177.
126 Zie hierover de Rapportage over de begrotingsscan Apeldoorn 2012: p. 5.
127 Eindrapport De grond wordt duur betaald: p. 60 e.v.
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of niet volledig informeren van de raad wordt alom gezien als een politieke dood-
zonde. De kwestie leidde tot het vroegtijdig vertrek van alle wethouders.

De nasleep kreeg bijna nog een strafrechtelijk vervolg. Een voormalig raadslid van 
Apeldoorn deed aangifte van wanbestuur bij de politie. Hij vroeg om strafrechtelijke 
vervolging van de verantwoordelijke wethouders. Het Openbaar Ministerie besloot 
echter de betrokken wethouders niet te vervolgen.128

Het college onttrok jaarlijks aanzienlijke bedragen aan het grondbedrijf. Apeldoorn 
voerde een actieve grondpolitiek waarbij het college ervan uitging dat er winst 
gemaakt werd. Het grondbedrijf werd als ‘inkomstenbron’ gebruikt. Van de opbreng-
sten werden stedelijke projecten gefinancierd. De gevolgen van de economische crisis 
dwongen Apeldoorn in 2011 tot afboeken op aangekochte bouwgrond. Door het ont-
breken van een toereikende risicoreserve liep het tekort uiteindelijk op tot 200 miljoen 
euro.129 Er werd veel geïnvesteerd om de stad allure te geven waar de inwoners trots 
op konden zijn. Prestigieuze bouwprojecten zoals het sportcomplex Omnisport en de 
schouwburg werden deels gefinancierd met onttrekkingen uit het Grondbedrijf en 
door interen op het eigen vermogen.130

De Gemeentewet schrijft voor dat de raad moet toezien op een evenwichtig begro-
tingsbeleid. De wethouder van financiën vond dat de begroting niet altijd in het eerste 
jaar al sluitend hoefde te zijn maar wel in het vierde jaar. Hij zag het als zijn rol om in 
de jaarlijks op te stellen begroting alle wensen te inventariseren en de ‘puzzel sluitend 
te maken’. Bij het opstellen van coalitieakkoorden werd door de deelnemende fracties 
vooral de ambitie opgeschreven. In de vierjaarlijkse politieke akkoorden kon immers 
makkelijker met financiële middelen geschoven worden dan in de jaarlijkse begro-
tingsvoorbereiding. Dat had wel een keerzijde. Voor risico’s was minder aandacht. 
Na 2010 kwam daar een inzicht bij. In tijden van economische voorspoed was ambitie 
goed maar in economisch sombere tijden pakte ambitie minder goed uit.

Risicomanagement was volgens de voormalige wethouder van financiën destijds 
onderbelicht.131 Hij overlegde één keer per jaar met de accountant. De accountant keek 
volgens hem niet grondig naar de risico’s van het grondbedrijf. Ook een wisseling van 
accountant leverde geen nieuwe inzichten op. Zijn verwachting was bijvoorbeeld dat 
na een wisseling de nieuwe accountant met nieuwe of andere inzichten zou komen 

128 Geraadpleegd 7 november 2019: https://www.apeldoorndirect.nl/politiek/aangifte-wethouders- 
geseponeerd-of-toch-niet-20130107/ | https://www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/
nieuws/apeldoorn-niet-blij-met-aangifte-tegen-wethouders.3881197.lynkx 

129 Geraadpleegd op 7 november 2019: https://www.nrc.nl/nieuws/2012/01/20/tot-200-miljoen-schade-
apeldoorn-door-gronddebacle-a1448461 

130 In de multifunctionele sportaccommodatie Omnisport zijn een wielerbaan, topsporthal en atletiek-
baan gevestigd. Theater Orpheus in Apeldoorn behoort tot een van de vijf grootste theaters van 
Nederland.

131 Zie Necker Van Naem (2016) Grote Projecten in Delft. Onderzoek in opdracht van de gemeenteraad. 
Hier is een verwijzing naar het raadsonderzoek naar de financiële moeilijkheden in Delft aan de 
orde. Vaker wordt achteraf gesteld dat het risicomanagement niet op orde was. 
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maar dat gebeurde niet. Hij constateerde daarom dat hij als politieke bestuurder ken-
nelijk kritischer was dan de accountant.

Er was een zekere spanning tussen de afdeling financiën en de afdeling grondzaken. 
Eenzelfde spanning was er ook in het college tussen de wethouder financiën en de 
wethouder grondzaken132.

De wethouder van financiën was intensief betrokken bij de ambtelijke organisatie. Hij 
voerde iedere maandagochtend overleg met de afdeling financiën. In dat wekelijkse 
overleg werden alle financiële aspecten van de agenda van de eerstvolgende college-
vergadering doorgesproken. In de ambtelijke top ondervond de wethouder weerstand 
tegen deze werkwijze omdat het de hiërarchie zou doorbreken. De verhouding tussen 
het dagelijks bestuur en het management van de organisatie werd als ingewikkeld 
ervaren. De gemeentesecretaris stuurde de organisatie aan. Maar de wethouder van 
financiën was politiek aanspreekbaar op het functioneren van diezelfde organisatie. 
In Apeldoorn bleven bijvoorbeeld door ziekte van een medewerker zaken liggen. Voor 
een wethouder die dat ziet was dat vervelend. Hij kon immers niet direct iets over 
de organisatie zeggen omdat hij dan in conflict zou komen met de gemeentesecreta-
ris. Maar hij kon er als wethouder van financiën wel door gemeenteraad op worden 
aangesproken.

Uit het raadsonderzoek kwam een beeld naar voren van een ambtelijke organisa-
tie die niet optimaal functioneerde. Ambtenaren schreven onder meer dat bij het 
grond bedrijf geschillen te vaak ‘bovenlangs’ werden opgelost. Wethouders werden 
ook buiten de reguliere processen geïnformeerd over ontwikkelingen bij de dienst 
Ruimtelijke Ordening. Hierdoor verloren collega’s bij de dienst Ruimtelijke Ordening 
het vertrouwen in elkaar en werden onderdelen van de dienst bewust of onbewust in 
diskrediet gebracht. De gemeentesecretaris – zo blijkt uit het raadsonderzoek – deelde 
dit beeld en gaf aan dat in de Apeldoornse bestuurscultuur er te vaak situaties waren 
van direct contact tussen een wethouder en ambtenaren van de dienst Ruimtelijke 
Ordening. Dat maakte de positie van de directeur of van de leidinggevende lastig en 
belemmerde een effectieve sturing van de organisatie.

De risico’s zouden volgens de voormalig wethouder ontstaan zijn doordat woning-
bouwprojecten niet geprogrammeerd werden op niveau van de stad maar werden 
verdeeld onder portefeuillehouders. Die portefeuillehouders wilden allemaal door-
bouwen waardoor van integraal beoordelen van risico’s geen sprake was. Het concrete 
financiële probleem – tekort door afboeken van ruim 130 miljoen euro – ontstond 
omdat alle voorbereidingskosten op de projecten werden geboekt vanuit de gedachte 
dat de waardestijging van de grond die kosten zou dekken. Dus toen de gronden 
terug gewaardeerd moesten worden naar agrarische waarden waren de moeilijk-
heden een feit.

132 Dit zou als een vorm van ‘verkokering’ gezien kunnen worden. 
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In Apeldoorn waren bestuurders vaker betrokken bij de uitvoering. Een voorbeeld 
was de wijze waarop waren de problemen met het bedrijf Reesink opgelost werden133. 
(Dit voorbeeld valt buiten de onderzoeksperiode 2010-2014 maar is wel relevant voor 
een beter begrip van het soort problemen waar een Apeldoornse portefeuille van 
financiën mee geconfronteerd werd.) Reesink viel oorspronkelijk in de portefeuille 
van de burgemeester. De gemeente Apeldoorn moest de firma Reesink in 2009 een 
schadevergoeding betalen van bijna twee miljoen euro. Het conflict tussen Reesink 
en Apeldoorn stamde uit 1996, toen een intentieverklaring tussen beide partijen werd 
opgesteld over de verhuizing van het handelsbedrijf van Zutphen naar Apeldoorn. 
Apeldoorn wilde het bedrijf’ hebben vanwege de werkgelegenheid, en bood een lage 
grondprijs aan. Maar het lukte Reesink niet snel te verhuizen: het bedrijf had moeite 
het oude pand in Zutphen te verkopen. De intentieverklaring werd gewijzigd en ver-
volgens ontstond een ingewikkeld proces waarin beide partijen elkaar beschuldigden 
de verhuizing te traineren. De kwestie liep zo hoog op, dat in 2006 een raadsonder-
zoek werd ingesteld. Daaruit bleek dat ‘alles wat fout kon gaan fout was gegaan’. Het 
voltallige college minus de burgemeester stapte destijds op. De burgemeester als oor-
spronkelijke portefeuillehouder kwam er niet uit. Ook ambtelijk bleek het niet op te 
lossen. Toenmalig wethouder Spoelstra werd gevraagd tot een schikking te komen 
met Reesink. Maar Spoelstra bedong wel binnen de coalitie dat hij er niet op mocht 
vallen als het schikken tegen zou vallen. Reesink claimde 41 miljoen maar in 2009 
werd bij de rechter een schikking getroffen voor 2 miljoen.

Apeldoorn had nauwelijks nog reserves. De solvabiliteit was al laag maar werd nog 
lager. Er was sprake van planoptimisme. Het grondbedrijf werd gezien als een geld-
machine, er was nauwelijks aandacht voor de risico’s. Ook de relatie tussen de amb-
telijke organisatie en het college was suboptimaal. De minimaal benodigde algemene 
reserve grondbedrijf voor het kunnen afdekken van de risico’s van het grondbedrijf 
werd tussen 2002 en 2010 niet geactualiseerd, ondanks dat in die periode de risico’s 
fors gestegen waren door een sterke toename van de geldstromen en het geïnvesteerd 
vermogen. Nadat er vanaf 2006 ambtelijke waarschuwingen kwamen dat er sprake 
was van over-programmering en dat de verwachte financiële resultaten van het 
grondbedrijf niet realistisch waren heeft het college daar niets mee gedaan. De winst-
afdrachten werden na 2006 zelfs verhoogd.134

De raad van Apeldoorn was meer dan gemiddeld gefragmenteerd. De raad van 
Apeldoorn telde 39 zetels. Daarmee had Apeldoorn een grote gemeenteraad. Alleen 
raden van steden met meer dan 200.000 inwoners hadden grotere raden. In steden als 
Amsterdam, Rotterdam en Den Haag telde de raad bijvoorbeeld het maximum van 
45  leden. De 39 zetels van Apeldoorn waren verdeeld over 11 fracties. Gemiddeld 
hadden gemeenteraden van die omvang 9,8 fracties. De raad van Apeldoorn was dus 

133 Geraadpleegd op 3 december 2018: https://www.binnenlandsbestuur.nl/bestuur-en-organisatie/
nieuws/apeldoorn-moet-bedrijf-2-miljoen-euro-betalen.126600.lynkx?pageStart=1 Stampij op de 
Ecofactorij. Raadsonderzoek naar het conflict tussen de gemeente Apeldoorn en Reesink; Onder-
zoekscommissie Reesink. (Sytse Wiering was vice voorzitter van deze onderzoekscommissie.) 

134 Eindrapport De grond wordt duur betaald: p. 45, 54.
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meer dan gemiddeld gefragmenteerd. De gemiddelde fractiegrootte van Apeldoorn 
was 3,5 zetels en gemiddeld hadden gemeenten van die omvang een fractiegrootte 
van 3,3 zetels. Apeldoorn had gemiddelde fracties. In de gemeenteraad van Apeldoorn 
waren tenminste 4 fracties nodig om tot een meerderheid te komen; dat is gelijk aan 
het gemiddelde van 4 in gemeenten van die omvang. Vanuit de theorie wordt ver-
wacht dat een hogere fragmentatie de kans verhoogt dat de wethouder zijn mandaats-
periode niet kan voltooien.

In Apeldoorn werd verdeeld of duaal gestemd. Tot de begroting van 2012 slaagde 
Spoelstra er ieder jaar in zijn fractie, het college, de coalitie en de gemeenteraad te 
overtuigen van het begrotingsbeleid want begrotingen werden altijd met ruime steun 
aangenomen.

De raad vond dat de wethouder van financiën, net als de wethouder grondzaken, zich 
moest verantwoorden voor de risico’s van grondzaken135. Maar Spoelstra vond dat 
grondzaken niet zijn portefeuille was. Hij vergeleek het met het sociaal domein: moet 
de wethouder van financiën ook alle risico’s kennen van het sociaal domein of is daar 
de wethouder sociaal domein voor? De wethouder van financiën is naar zijn mening 
niet de wethouder van alle portefeuilles. In het raadsonderzoek werd opgemerkt dat 
het collegiaal bestuur vooral met de mond beleden werd, maar feitelijk was er sprake 
van non-interventie.136

Door de harde conclusies van het raadsonderzoek verloor het college in 2012 de steun, 
het vertrouwen van de volledige raad. Onder die druk konden de wethouders niets 
anders dan ontslag nemen.

Het verstrijken van de uiterste houdbaarheidsdatum leek een rol te spelen. Spoelstra 
had op het moment van zijn benoeming ruime ervaring in het bedrijfsleven en in de 
politiek. Sinds 1998 was hij voor de PvdA al actief in de Apeldoornse politiek. Eerst als 
bestuurslid, vervolgens fractievolger, raadslid, en vanaf 2004 als wethouder. Ook als 
raadslid had hij financiën in portefeuille. Opgemerkt kon dus worden dat Spoelstra 
al wat langer wethouder was. In de tweede of derde ambtstermijn kan de uiterste 
houdbaarheid van een bestuurder in zicht komen. Hij zat na de benoeming in 2004 en 
de herbenoemingen in 2006 en 2010 in zijn derde ambtstermijn. Het is een factor die 
in deze case lastig te kwalificeren is omdat het college als geheel weg moest. Uit het 
gegeven dat de Spoelstra niet terugkeerde in een volgend college zou afgeleid kunnen 
worden dat zijn politieke houdbaarheidsdatum ver, waarschijnlijk te ver, verstreken  
was.

135 https://www.apeldoorn.nl/fl-eindrapport-grondbedrijf 
136 Raadsonderzoek De grond werd duur betaald. 
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Conclusie

Apeldoorn was een case conform de hypothese. Het was financieel niet goed gegaan 
en de wethouder van financiën – inclusief alle andere wethouders – mochten de ter-
mijn niet afmaken.

De financiële moeilijkheden die ontstonden in het Grondbedrijf werden zeker niet 
alleen toegerekend aan de wethouder van financiën. Het gehele college moest – naar 
het oordeel van de gemeenteraad – opstappen. Veiligheidsmechanismen – zoals 
accountant, provinciaal toezicht en ambtelijke deskundigheid – hadden niet goed 
gewerkt. Overigens kunnen we achteraf gezien ook stellen dat de wethouder van 
financiën hier zijn controlewerk indringender had moeten uitoefenen. De wethouder 
van financiën bleek achteraf ‘niet in control’. De financiële problemen kwamen als een 
verrassing, voor college en raad onverwacht. Dat was een groot verschil met de situa-
tie die in de case Woerden werd aangetroffen.

Case Woerden

Achtergrondkenmerken

De keus voor de case Woerden is gebaseerd op de minder gunstige financiële beleids-
prestatie. Woerden investeert in de onderzoeksperiode in woningbouw en wordt 
geconfronteerd met enkele tegenvallers. Woerden is door de achtergrond kenmerken 
goed vergelijkbaar met de case Apeldoorn. Er is sprake van een verslechterende finan-
ciële positie van de gemeente. Maar Woerden is vanaf een afstand beschouwd een case 
in tegenspraak met de hypothese. In de periode 2010-2014 is het financieel minder 
goed gegaan maar de wethouder maakt de ambtstermijn wel af.

Woerden is een middelgrote gemeente in de provincie Utrecht. Woerden ligt in het 
Groene Hart, tussen Utrecht en Gouda aan de rijksweg A12. In 1280 verwerft graaf 
Floris V zich het plaatsje en behoort Woerden tot het graafschap Holland en in 1372 
verleent hertog Albrecht van Beieren Woerden stadsrechten. In 1701 wordt het eerste 
militaire opslagmagazijn, voorloper van het huidige Arsenaal uit 1762, gebouwd en 
in 1790 komt er een kazerne in de binnenstad. Woerden ontwikkelde zich in de twin-
tigste eeuw tot een plaats met een belangrijke regionale functie.137 Woerden heeft nu 
ongeveer 50.000 inwoners.

Woerden is een meerkernige gemeente met een centrumfunctie. (Herweijer, Kan, 
Genugten & Lunsing, 2014: 84).

De wethouder van financiën destijds was Bob Duindam. De politieke achtergrond van 
Duindam is D66. Hij was wethouder van 2010 tot 2014. In 2014 werd hij herbenoemd 

137 Geraadpleegd op 17 november 2019: https://rhcrijnstreek.nl/bronnen/lokale-historie/woerden/
woerden/beknopte-geschiedenis-van-woerden/ 
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maar nam in 2016 gedwongen ontslag door een integriteitskwestie. Hij in nog steeds 
politiek actief, vanaf 2016 als wethouder in de gemeente Oudewater.138

Beleidsprestatie

Woerden stond in de periode 2010-214 niet onder preventief toezicht van de provincie. 
Er werd actief gestuurd op onderwerpen die de provinciale toezichthouder belangrijk 
vond. De toezichthouder had extra aandacht voor evenwichtig financieel beleid. In de 
Jaarrekening 2011 schreef het college: “Voor het beoordelen van de financiële positie is 
het van belang om inzicht te hebben in de omvang van de incidentele baten en lasten. 
Er is sprake van incidentele baten en lasten wanneer deze maximaal voor een peri-
ode van vier jaar voorkomen. Het aanwenden van algemene en bestemmingsreserves 
wordt als incidentele baten beschouwd. Deze methode wordt ook toegepast door de 
toezichthouder provincie Utrecht bij hun toezichtthema “Duurzaam financieel even-
wicht”. Dat actief sturen moest ook wel. De provincie had aandacht voor de zwakke 
financiële positie en gaf Woerden dwingende aanbevelingen. 139

Woerden nam in de begrotingen en de jaarstukken in de periode 2010-2014 nog geen 
gegevens op over de pas met ingang van 2017 verplichte kengetallen.140 De gegevens 
over de kengetallen die hier gepresenteerd worden zijn afkomstig van CBS Statline en 
de website kennisopenbaarbestuur.nl. 141

De ongecorrigeerde netto-schuldquote geeft het risico voor de gemeente weer als der-
den niet aan hun verplichtingen kunnen voldoen. Bijvoorbeeld woningbouwcorpora-
ties die geld hebben geleend bij de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe lager, hoe 
beter’. De netto-schuldquote van Woerden steeg in de onderzoeksperiode van 72% 
naar 99% met 27 procentpunten. De ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde 
periode een stijging met 9 procentpunten van 60% naar 69%. Woerden deed het op dit 
punt minder goed dan de meeste andere gemeenten.

De gecorrigeerde netto-schuldquote geeft aan of een gemeente in staat is de schulden 
terug te betalen waarvoor zij volledig zelf aan de lat staat. Voor dit kengetal geldt ‘hoe 
lager, hoe beter’. De gecorrigeerde netto-schuldquote van Woerden steeg in de onder-
zoeksperiode van 70% naar 97% Dat is een stijging van 27 procentpunten. De ontwik-
keling van alle gemeenten was in dezelfde periode een stijging met 22 procentpunten 
van 40% naar 62%. Woerden deed het op dit punt minder goed dan de meeste andere 
gemeenten.

138 Geraadpleegd op 17 november 2019: https://www.ad.nl/woerden/bob-duindam-nieuwe-wethou-
der-oudewater~a31e2e4e/ 

139 Gemeente Woerden (2012). Jaarrekening 2011: 159. Provincie Utrecht (2010). Begrotingspositie 2010 
van de Utrechtse gemeenten, gemeenschappelijke regelingen en waterschappen: 3, 8 en 49. 

140 Geraadpleegd 8 november 2019: https://vng.nl/financiele-kengetallen. Zie in dit verband ook de 
regeling in de Staatscourant: https://zoek.officielebekendmakingen.nl/stcrt-2015-20619.html 

141 Bron: 2008-2014: CBS (Statline) met bewerking door BZK. De opgenomen kengetallen zijn berekend 
op basis van balanscijfers over de jaren 2008 t/m 2014. Geraadpleegd op 2 november 2019: https://
kennisopenbaarbestuur.nl/media/255225/bronvermelding-financiële-kengetallen-gemeenten.pdf 
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De solvabiliteit is de mate waarin de gemeente in staat is aan haar financiële verplich-
tingen te voldoen. Dit is berekend op basis van het eigen vermogen en de bezittingen 
van de gemeente. Voor dit kengetal geldt ‘hoe hoger, hoe beter’. De solvabiliteitsratio 
van Woerden daalde van 50% naar 37% met 13 procentpunten. De ontwikkeling van 
alle gemeenten was in dezelfde periode een daling met 7 procentpunten van 40% naar 
33%. Woerden deed het op dit punt deels minder goed dan de meeste andere gemeen-
ten. De daling was groter dan gemiddeld maar de absolute hoogte was nog steeds 
hoger dan gemiddeld.

Het kengetal grondexploitatie geeft aan hoe groot de grondpositie (de waarde van de 
grond) is ten opzichte van de totale (geraamde) baten. Voor het kengetal geldt: hoe 
lager hoe beter. Woerden zag de grondexploitatie dalen van 12% naar 5%. Dat is een 
daling van 7 procentpunten. De ontwikkeling van alle gemeenten was in dezelfde 
periode een daling met 11,6 procentpunten van 28,4% naar 16,8%. Woerden deed het 
op dit punt beter dan de meeste andere gemeenten.

De vraag die hier naar voren kwam is hoe die financiële prestatie, met name van 
2010 naar 2014 nu geleverd werd. Hoe kon de verslechtering van de financiële positie 
verklaard worden. Woerden werd geconfronteerd met extra uitgaven door manage-
mentproblemen bij de Omgevingsdienst Regio Utrecht, tekorten in het beheer van de 
openbare ruimte, samenvoeging van de ambtelijke dienst met Oudewater en tekorten 
in het woningbouwproject Defensie-eiland.142

Termijn afgemaakt 2010 2011 2012 2013 2014 Ontw.

Netto schuldquote 72% 72% 85% 99% 99% 27

Netto schuldquote gecorr. 70% 70% 83% 97% 97% 27

Solvabiliteit 50% 49% 44% 41% 37% -13

Grondexploitatie 12% 7% 5% 5% 5% -7

Preventief toezicht Nee Nee Nee Nee Nee --

Tabel 12 Financiële beleidsprestatie van Woerden (Ontw. is ontwikkeling in 
procentpunten)

Ambtstermijn

Duindam studeerde bestuurskunde aan de TU Twente. Maar hij was eigenlijk onder-
nemer. Hij vond dat de gemeente om veel redenen naar de markt zou kunnen kijken 
om taken uit te laten voeren maar niet om financiële redenen. De gemeente kon immers 
goedkoper lenen dan welke onderneming ook. Voordat Duindam wet houder werd in 
Woerden was hij manager bij Robeco. Hij gaf daar leiding aan een team van onge-
veer tachtig analisten en ICT’ers. Na het omvallen van de Amerikaanse  zakenbank 

142 Woerden Jaarrekening 2013: 7.
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Lehman Brothers in 2008 viel zijn werk echter weg en verliet hij de bank. Hij begon 
met zakenpartners een eigen bedrijf. Duindam wilde tegelijkertijd de politiek in en 
meldde zich bij D66 waar hij in een wethoudersklasje terechtkwam. Door de goede 
verkiezingsuitslag in 2010 kwam D66 in de coalitie en werd hij ‘plots’ benoemd.

Duindam werd in 2010 benoemd als wethouder. Duindam kwam zonder raads-
ervaring in het college terecht. Vanuit zijn achtergrond bij het beleggingsfonds, zijn 
ondernemerschap en zijn rol in het financiële deel van de coalitie-onderhandelingen 
kwam financiën bijna vanzelfsprekend bij hem terecht. Wat meespeelde was dat je 
met de financiële portefeuille met alle andere portefeuilles kon meekijken. De VVD 
eiste als grootste partij ‘ruimte’, Progressief Woerden (PvdA en Groenlinks) eisten het 
sociaal domein, CU/SGP claimden onderwijs en D66 wilde financiën.

Duindam was in Woerden anderhalve termijn wethouder van financiën; van 2010 tot 
2016. In 2014 werd hij herbenoemd. Deze tweede ambtstermijn maakte hij echter van-
wege een integriteitskwestie niet af.

Andere factoren

Woerden was minder dan gemiddeld politiek gefragmenteerd. De gemeenteraad van 
Woerden telde in 2010 29 zetels. Die zetels waren verdeeld over 7 politieke partijen. 
De zetelverdeling was als volgt: CDA 6, VVD 6, lokaal (Inwonersbelangen) 5, PvdA/
Groenlinks (Progressief Woerden) 5, D66 4, ChristenUnie 2 en SGP 1. De coalitie143 
bestond uit 5 partijen: VVD, PvdA/GroenLinks (Progressief Woerden), D66 en Chris-
tenUnie/SGP. Het college was een zogenoemd programcollege met 18 zetels, een 
meerderheid van de helft plus 3 zetels144.

De zetels van de raad waren verdeeld over 7 fracties maar gemiddeld hebben gemeen-
teraden van die omvang 7,8 fracties. De raad van Woerden was dus minder dan 
gemiddeld gefragmenteerd. De gemiddelde fractiegrootte van Woerden is 4,1 zetels 
en gemiddeld hebben gemeenten van die omvang een fractiegrootte van 2,8 zetels. 
Woerden had dus grotere fracties dan gemiddeld. In de gemeenteraad van Woerden 
waren tenminste 3 fracties nodig om tot een meerderheid te komen; dat is gelijk aan 
het gemiddelde van gemeenten van die omvang. De conclusie in deze case is daarom 
dat Woerden minder dan gemiddeld politiek gefragmenteerd is.

Er werd niet verdeeld of duaal gestemd. Er waren wel een reeks wisselingen in het 
college. Burgemeester Hans Schmidt ging in 2012 weg en daar kwam na waarnemer 
Jan Waaijen in 2013 Victor Molkenboer voor terug. Wethouder Titia Cnossen (CU/
SGP) werd in 2012 burgemeester in Woudenberg en daar kwam wethouder Cor van 
Tuijl voor in de plaats. Wethouder Loes Ypma ging naar de Tweede Kamer. Er waren 

143 Geraadpleegd op 18 december 2018: https://woerden.d66.nl/2010/05/18/bob_duindam_geinstal-
leerd_als_wethouder/56/ 

144 Geraadpleegd op 19 december 2018: https://woerden.christenunie.nl/k/n6184/news/view/434454/ 
43810/college-van-woerden-is-rond-keuze-voor-perspectief.html 
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geen vroegtijdig vallende wethouders. Duindam onderstreepte zijn verhouding met 
de raad met een anekdote over de herinrichting van een winkelstraat waar hij van de 
raad eigenlijk te weinig budget voor had gekregen. Zijn ambitie was de oorspronke-
lijke gracht weer uit te graven maar dat was met het gegeven budget niet te realiseren. 
Toch heeft hij de straat fraai opnieuw ingericht. Maar de oppositie zag dat anders en 
liet een straatbordje maken met met ‘Bob’s Plasgootje’. Duindam vond dat je als wethou-
der tegen dit soort politieke acties moest kunnen.

De raad werd in de onderzoeksperiode niet verrast met tegenvallers. Tekorten zoals 
bijvoorbeeld in de ontwikkeling van het bouwproject Defensie-eiland werden tevoren 
in de begroting gemeld en achteraf verantwoord in de jaarrekening.

Woerden beschikte over ruimere reserves. Met een solvabiliteit van 37% was finan-
ciële positie van Woerden aan het einde van de onderzoeksperiode ondanks de 
daling nog steeds gezond te noemen. Duindam onderhandelde in 2010 mee over het 
 coalitieakkoord. Tijdens die onderhandelingen bleek dat er een fors structureel tekort 
was van 13,5 miljoen euro op een begroting van 107 miljoen euro. Dat tekort werd 
grotendeels veroorzaakt door politieke ambities in een investeringsportefeuille van 
75 miljoen euro. Alleen de woningbouw op het zogenoemde Defensie-eiland145 moest 
doorgaan.

Om de tekorten weg te werken werd een zogenoemde ABCD analyse uitgevoerd. 
(Dit lijkt op een kerntakendiscussie) A-taken zijn taken die geschrapt mogen wor-
den. B-taken zijn taken waar het college een beslissing over mag nemen. C-taken zijn 
taken waar de gemeenteraad over mag beslissen. D-taken zijn wettelijke taken die 
je niet kon schrappen maar waarbij je wel kon kijken naar het niveau van uitvoe-
ring. Op het laagste niveau van de gemeentelijke boekhouding, de journaalposten 
werden alle taken doorgenomen. Duindam concludeerde door deze analyse dat er in 
Woerden behoorlijk wat ‘vet op de botten’ zat. Duindam richtte zijn aandacht vooral 
op begrotingsdiscipline.

Er waren meevallers. De arbeidsmarkt in Woerden was en bleef gunstig. Er was geen 
probleem met dramatisch oplopende werkloosheid in Woerden. Ook waren er geen 
problemen met het grondbedrijf. In woningbouwproject Waterrijk bleef de grond-
verkoop doorlopen. Leegstaande kantoren werden zo mogelijk omgebouwd naar 
woningen. Verder was de grond gewaardeerd op inkoopwaarde en niet op verwachtte 
verkoopwaarde.

Een voorbeeld van een meevaller was Citytec146. Dit dochterbedrijf van ENECO 
regelde de straatverlichting. ENECO leende geld aan Citytec tegen een rente van 6,5%. 
Die rente werd doorbelast aan Woerden. Dat was merkwaardig omdat Woerden zelf 
als lagere overheid tegen veel lagere rente kon lenen. Het kwam aan het licht door 

145 Geraadpleegd op 19 december 2018: https://www.ad.nl/woerden/hoe-staat-het-ervoor-op-het- 
gewilde-defensie-eiland~abbd5ac1/ 

146 Geraadpleegd op 19 december 2018: https://www.citytec.nl 
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analyse van twee posten in de begroting: leasekosten en uitbreiding van  areaal. Service 
afspraken werden niet gecontroleerd. Het bleek uiteindelijk te gaan om een overeen-
komst van ruim 18 jaar oud waar tijdens de looptijd niemand naar had gekeken.

Onder leiding van Duindam werden meer veranderingen doorgevoerd om de uit-
gaven te verlagen.

Door bijvoorbeeld niet te kijken naar de economische levensduur maar naar de daad-
werkelijke technische staat van het riool konden een aantal investeringen enkele jaren 
uitgesteld worden. Datzelfde werd ook gedaan met wegen. De deklagen of bestrating 
van wegen die technisch nog in goede staat verkeerden werden niet vervangen enkel 
vanwege het einde van de economische levensduur.

De aanleg van de zogenoemde Westelijke Randweg147 vormde ook een probleem. De 
rondweg was als investering geschrapt. Ondernemers kwamen met het idee van een 
tolweg maar dat vond de raad geen goed idee. De wethouder hield echter de hand op 
de knip en hanteerde de spelregel dat wegenaanleg alleen in samenhang met gebieds-
ontwikkeling mocht omdat er een kostendrager moest zijn. Ongedekte plannen wer-
den door de wethouder als ‘Sinterklaaslijstjes’ gekwalificeerd en terzijde gelegd.148

De externe inhuur van 2 a 3 miljoen euro door de beleidsafdelingen drukte centraal op 
de personeelslasten. Duindam vond dat inhuur aan de beleidsafdelingen zelf moest 
worden toegerekend. Dan lag de economische prikkel op de juiste plaats.

Duindam zag dat het moeilijk was om de kwaliteit van de gemeentelijke dienstverle-
ning te verbeteren. Hij vond dat de gemeente goed was in het uitvoeren van enkel-
voudige routine processen zoals rijbewijzen, paspoorten en vergunningen maar 
zodra een bouwaanvraag bijvoorbeeld een aanpassing van het bestemmingsplan 
vergt wordt het ingewikkeld. Dan wordt iedere keer opnieuw per geval het wiel uit-
gevonden met een enorme coördinatievraag. Vooral ook in het sociaal domein ziet 
hij een grote afstand tussen beleid en uitvoering. In de onderzoeksperiode werd de 
ambtelijke top vervangen. De gemeentesecretaris had geen grip op de organisatie en 
moest, evenals zijn opvolger vroegtijdig vertrekken. De organisatie was weerbarstig. 
Ook het hoofd financiën werd bedankt en vertrok met vervroegd pensioen. De uiter-
ste houdbaarheid van de wethouder was in de onderzoeksperiode geen relevante fac-
tor. Hij was in 2010 benoemd voor een eerste termijn en had geen verleden als raadslid. 
Opmerkelijk was wel dat hij in 2016 vroegtijdig gedwongen aftrad als gevolg van een 
onterechte veronderstelde belangenverstrengeling149 150. Duindam voelde zich door 

147 Geraadpleegd op 19 december 2018: https://www.ad.nl/woerden/westelijke-randweg-woerden- 
zeven-variaties-op-duur-thema~a91ce6cc/ 

148 Geraadpleegd op 18 december 2018: https://woerden.tv/partijprogrammaaes-klinken-als-sinter-
klaaslijstjes/ 

149 Geraadpleegd op 18 december 2018: https://www.ad.nl/woerden/woerdense-ambtenaar-schuldig-
maar-krijgt-geen-straf~a550b2b7/ 

150 Geraadpleegd op 18 december 2018: https://www.ad.nl/binnenland/wethouder-duindam-en-college- 
lieten-steken-vallen~a1b06a19/ 
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zijn eigen fractie onvoldoende gesteund. 151 Deze ontwikkeling valt echter buiten de 
onderzoeksperiode.

Conclusie

De fragmentatie in de raad was niet uitzonderlijk hoog. Het college had brede steun 
van vijf partijen in de raad. Het was een collegebeslissing om ondanks het financieel 
zware weer toch te investeren in de woningbouw op het Defensie-eiland. Er werd 
bezuinigd. De extra terugval van de solvabiliteitsratio was ingecalculeerd. Kortom, 
het college, de wethouder van financiën was ‘in control’. Dus een beheerst interen op 
het eigen vermogen werd door de raad geaccepteerd. Het kon en werd evenwel alle-
maal tijdig uitgelegd.

Tot slot

We hebben nu naar de ontwikkelingen in vier gemeenten gekeken. We zien opmerke-
lijke verschillen maar ook overeenkomsten. In het volgende hoofdstuk zetten we de 
meest opvallende verschillen en overeenkomsten op een rij. Dit vanuit de gedachte 
dat een dergelijke vergelijking ons meer inzicht kan geven in algemene factoren die de 
kans beïnvloeden dat de wethouder financiën ook in lastige tijden zijn klus zal mogen 
afmaken.

151 Geraadpleegd op 18 december 2018: https://www.ad.nl/utrecht/duindam-vergeefs-beroep-op- 
fractie~a396dd2a/ 
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8 Analyse

We vonden een negatief verband tussen de ontwikkeling van de solvabiliteit en de 
kans op een vervroegd ontslag van de wethouder financiën. Er was dus een aantoon-
bare empirische relatie tussen een tegenvallende beleidsprestatie en een verhoogde 
kans op ontslag respectievelijk op een vergrote kans de termijn uit te kunnen dienen 
wanneer de solvabiliteit kon worden verhoogd. Maar het veronderstelde empirische 
verband was relatief zwak. Dus er moesten ook andere factoren zijn die hierop van 
invloed waren. Om daar zicht op te krijgen werden in het vorige hoofdstuk beleids-
processen in vier gemeenten beschreven.

Voor de beleidsprestatie keken we naar de ontwikkeling van de solvabiliteitsratio. De 
wettelijke opdracht aan de wethouder is het voeren van een evenwichtig financieel 
beleid. Dat betekent niet meer geld uitgeven dan er binnenkomt. Een wethouder van 
financiën probeert in beginsel een evenwichtig financieel beleid te voeren. Een wet-
houder dit toch meer geld uitgeeft dan er binnenkomt moet extra geld lenen en dan 
zien we een verslechterende solvabiliteitsratio. Een verslechterende solvabiliteit zien 
we in de cases Apeldoorn en Woerden.

In de theorie vonden we de verwachting dat een wethouder die de opgedragen taken 
niet goed uitvoert daarop door de gemeenteraad wordt afgerekend. Een wethouder 
geniet op voorhand het vertrouwen van de gemeenteraad voor een ambtstermijn van 
vier jaar. Maar die ambtstermijn kan ook eerder eindigen. Als de gemeenteraad het 
vertrouwen in de wethouder opzegt – of de wethouder voorziet op termijn een verlies 
van vertrouwen – dan neemt de wethouder vroegtijdig ontslag. Dan maakt de wet-
houder de termijn niet af. Een vroegtijdig ontslag zagen we in de cases Drimmelen en 
Apeldoorn.

Winsum was een case conform de hypothese. De solvabiliteit verbeterde met 20 pro-
centpunten en de wethouder maakte de termijn af. Drimmelen was een case contrair 
aan de hypothese. De solvabiliteit verbeterde met 14 procentpunten maar de wethou-
der maakte de termijn niet af. Apeldoorn was een case conform de hypothese. De 
solvabiliteit verslechterde met 13 procentpunten en de wethouder mocht – overeen-
komstig de verwachting – de termijn niet afmaken. Woerden was een case contrair 
aan de hypothese. De solvabiliteit verslechterde met 12 procentpunten maar de wet-
houder mocht de termijn wel afmaken.



Caseselectie Winsum Drimmelen Apeldoorn Woerden

Verandering van solvabiliteit 20 14 -13 -12

Termijn Afgemaakt Niet afgemaakt Niet afgemaakt Afgemaakt

Tabel 13 Ontwikkeling van de solvabiliteit in procentpunten en het al dan niet 
afmaken van de termijn (2010-2014)

Aanvullende verklaringen voor ontslag

De vier gepresenteerde cases laten zien dat er meer oorzaken kunnen zijn voor voor-
tijdig ontslag dan de geleverde beleidsprestatie alleen. De vraag is dan welke alter-
natieve oorzaken mogelijk van invloed waren op het vroegtijdig ontslag van de 
wethouder.

Uiterste houdbaarheid

Een eerste alternatieve oorzaak van voortijdig ontslag zou de ‘houdbaarheid’ kun-
nen zijn. Voor de wethouders in Winsum en Woerden was dit hun eerste periode als 
wethouder. De wethouder in Winsum was voor 2010 wel al lid van de gemeenteraad 
maar had nog geen termijn als wethouder gediend. De wethouder in Woerden was 
voor 2010 ondernemer. De wethouders in Drimmelen en Apeldoorn waren in de 
voorgaande periode ook al wethouder. We zien hier dus iets merkwaardigs. Intuïtief 
zouden we hier kunnen verwachten dat een wethouder met meer ervaring een gro-
tere kans zou hebben om de termijn te mogen afmaken. Een ervaren wethouder kent 
immers de kneepjes van het politieke vak en heeft dat al eerder laten zien. Door een 
herbenoeming mocht je verwachten dat het met het vertrouwen van de gemeente-
raad ook wel goed zou zitten. Maar niets is minder waar. We zagen het omgekeerde. 
Juist de wethouders van Drimmelen en Apeldoorn – de wethouders met de meeste 
ervaring – ruimden voortijdig het veld. Een interessante vraag zou daarom kunnen 
zijn of misschien de ‘houdbaarheidstermijn’ van de wethouders was verstreken.152 De 
wethouders van Drimmelen en Apeldoorn hadden een langere staat van dienst. Maar 
toch moesten ze tussentijds weg. 153 Generaliserend brengt ons dit bij een hypothese. 

152 Aardema e.a. schreef in 2011 in het rapport De vallende wethouder: “Een tweede bestuursperiode is 
dan ook gevoeliger voor valdreiging dan de eerste bestuursperiode. Na twee bestuursperioden lijkt 
de houdbaarheidsdatum van de meeste wethouders in een bepaalde gemeente te zijn verstreken. 
Dan is er zo lang gekeken naar een wethouder dat men weet ‘welke plaat er draait’. Men gaat de 
beperkingen van de wethouder meer zien.”

153 Een andere indicatie voor de beperkte houdbaarheidsdatum is dat de nieuwgekomen wethouder van 
Woerden in zijn tweede termijn alsnog wordt achtervolgd door pijnlijke beslissingen die hij in de 
eerste periode heeft moeten nemen. Hij trad in zijn tweede ambtstermijn na een – achteraf onterecht 
gebleken – beschuldiging van belangenverstrengeling af. Voor politieke bestuurders is integriteit 
een achilleshiel. Alleen al de schijn van een integriteitskwestie kan de val van de wethouder veroor-
zaken. Wordt de wethouder – terecht of onterecht – beschuldigd dan volgt meestal een gedwongen 
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Naarmate de wethouders in hun tweede of derde termijn zitten, neemt de kans dat zij deze 
termijn afmaken af.

Ruimere reserves

Een tweede alternatieve oorzaak van voortijdig ontslag zou de omvang van het finan-
ciële probleem kunnen zijn. In alle vier de cases werden de wethouders van financiën 
geconfronteerd met het probleem van dalende inkomsten. Winsum en Drimmelen 
konden dat probleem opvangen met bezuinigingen en belastingverhogingen. In 
Woerden en Apeldoorn waren de problemen groter waardoor naast bezuinigingen en 
belastingverhogingen er ook ingeteerd werd op de reserves. Maar waarom mocht de 
wethouder van Woerden wel de termijn afmaken en die van Apeldoorn niet? Wat was 
het verschil? Een verschil zat in relatieve omvang van het probleem. In Woerden ging 
het om een financieel tekort dat met bezuinigingen, lastenverhogingen en interen op 
de reserves binnen drie jaar – dus in de meerjarenramingen – opgelost kon worden. 
In Apeldoorn ging het om financieel tekort dat zo groot was dat het met bezuinigin-
gen, lastenverhogingen en interen op de reserves niet binnen drie jaar – dus ook niet 
in de meerjarenramingen – op te lossen was. Het ziet er naar uit dat als het probleem 
maar groot genoeg is, de wethouder van financiën voortijdig moet vertrekken. Als 
de financiële reserves groot zijn kan de gemeente wel tegen een stootje. Deze rand-
voorwaarde was wel van toepassing op Woerden (ruimere reserves dan de bezuini-
gingsopgave) maar niet op Apeldoorn (grotere bezuinigingsopgave dan beschikbare 
reserves). Inductieve generalisatie levert een alternatieve verklaring op. Naarmate de 
financiële reserves ruimer zijn, is de kans groter dat de wethouder van financiën de ambtster-
mijn zal afmaken.

Eerder aankondigen tegenvallers

Een derde alternatieve oorzaak van voortijdig ontslag zou kunnen zijn dat de wet-
houder ‘niet in control’ was. Het is altijd beter van tevoren een winstwaarschuwing te 
geven dat dingen tegen zullen gaan vallen, dan dat de tegenvallers volkomen onver-
wacht uit de lucht komen vallen. In dat opzicht heeft Woerden het beter gedaan dan 
Apeldoorn. In Winsum en Drimmelen konden we aan de ontwikkeling van de sol-
vabiliteit zien dat de wethouders van financiën ‘in control’ waren. Zij verbeterden 
de financiële positie van de gemeente. In Woerden en Apeldoorn verslechterde de 

aftreden ‘om zich te kunnen concentreren op het verdedigen van de eer en de goede naam’. Een 
geruchtmakende case was het gedwongen van aftreden van minister Bram Peper in 2000. Peper 
werd beschuldigd van declaratiefraude in zijn periode als burgemeester van Rotterdam. Eenmaal 
afgetreden verdedigde hij zich tegen deze beschuldiging en wist zijn naam te zuiveren. Een opval-
lende kwestie in de onderzoeksperiode was het gedwongen ontslag van de Roermondse wethouder 
van financiën Jos van Rey vanwege een beschuldiging van belangenverstrengeling. Van Rey werd 
later ondermeer veroordeeld voor corruptie, stembusfraude, lekken van vertrouwelijke informatie 
en witwassen. Van de 54 wethouders die de termijn in 2010-2014 niet afmaakten waren 3 gevallen 
waarin integriteit in de vorm van belangenverstrengeling een rol speelde.
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financiële positie. Een verschil tussen Woerden en Apeldoorn was dat in Woerden die 
verslechtering voorzien was maar dat het in Apeldoorn als een verrassing kwam. De 
financiële tekorten in Apeldoorn waren niet voorzien. De wethouder van financiën in 
Apeldoorn was dus niet ‘in control’. Verrassingen vinden raadsleden nooit leuk. Uit 
deze observatie volgt een hypothese. Naarmate de financiële tegenvallers eerder worden 
aangekondigd, neemt de kans dat de wethouder financiën zijn termijn mag afmaken toe.

Minder verdeeld stemmen en dualisme

Een vierde alternatieve verklaring van voortijdig ontslag zou een conflict met de raad 
kunnen zijn. Conflicten tussen politieke fracties in de raad kunnen aanleiding zijn 
voor vroegtijdig vertrek van wethouders. In Drimmelen bleek op een cruciaal moment 
de coalitie verdeeld. De grond voor die verdeeldheid in de coalitie lag voor een deel in 
het verleden. Maar voor de wethouder had dat op het moment zelf gevolgen. De wet-
houder van financiën nam tussentijds ontslag nadat een deel van de coalitie tegen zijn 
voorstel over de verkoop van de havens had gestemd. Hoewel het voorstel met steun 
van oppositiepartijen wel aangenomen werd was de wethouder teleurgesteld in de 
coalitie. De wethouder had geen echt dualistische inborst. Het politieke spel van het 
zoeken naar compromissen met wisselende meerderheden wilde de wethouder niet 
spelen. Hij voorzag dat hij op enig moment op een volgende kwestie het vertrouwen 
zou verliezen. Immers zonder steun van de oppositie zou zijn voorstel over de havens 
het niet gehaald hebben en dan had hij nu al zijn ontslag (moeten) nemen. Dat wilde 
hij voor zijn en nam dus ontslag. Een generaliserende hypothese luidt dan ‘naarmate 
de coalitie vaker verdeeld stemt en de wethouder minder dualistisch opereert, neemt de kans toe 
dat de wethouder niet het eind van zijn ambtstermijn haalt’.

Minder politieke fragmentatie

Een vijfde alternatieve verklaring van voortijdig ontslag gaat over politieke fragmenta-
tie. In het meer gefragmenteerde Apeldoorn en Drimmelen kwam het tot een politiek 
conflict tussen de wethouder en de raad. De wethouders van financiën vertrokken 
vroegtijdig. Alleen in het gefragmenteerde Winsum ging het goed maar daar stond 
dan ook een uitstekende beleidsprestatie tegenover. Woerden was minder gefrag-
menteerd. Zelfs met een tegenvallende beleidsprestatie ontstond daar geen politiek 
gedonder. Hier ligt de politieke-fragmentatie-hypothese voor. Naarmate de politieke 
fragmentatie hoger is, neemt de kans toe dat de wethouder van financiën voor het eind van de 
ambtstermijn vertrekt.154

154 Lunsing & Herweijer, 2016.
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Wethouder als meewerkend voorman

Een andere complicerende verklaring gaat over de bemoeienis van de wethouder met 
het werk van de ambtenaren in de organisatie. Voor deze factor is nog geen goede plek 
gevonden. Met andere woorden: we weten nog niet goed hoe we hiernaar kunnen 
kijken. Wethouders wordt bij aantreden meestal te verstaan gegeven dat bestuurders 
gaan over het ‘wat voor beleid er gevoerd moet worden’ en dat de organisatie gaat over 
‘hoe dat beleid uitgevoerd kan worden’. We zien daarentegen in Winsum, Drimmelen 
en Woerden dat de wethouders van financiën zich tot in detail bemoeiden met het 
ontwikkelen van beleid maar ook met het uitvoeren van het beleid. In Apeldoorn koos 
de wethouder voor een meer bestuurlijke en politieke rol en juist daar liep dat niet 
goed af. Maar is nog veel onduidelijk over deze alternatieve verklaring. Het zou goed 
kunnen dat schaal van invloed is. Winsum, Drimmelen en Woerden hebben tussen 
de 13.000 en 50.000 inwoners maar Apeldoorn heeft 160.000 inwoners. Deze mogelijk 
alternatieve verklaring is wel heel interessant. Het gaat namelijk over de rolopvat-
ting van de wethouder. We zagen dat er wezenlijk verschillende rolopvattingen leven 
onder wethouders. De rolopvatting van de wethouder van financiën als meewerkend 
voorman op de werkvloer stelt bijzondere eisen aan de inhoudelijke vakbekwaamheid 
van de wethouder. Dit roept om verdere exploratie maar dat viel – helaas – buiten het 
kader van dit onderzoek.

Provinciaal toezicht

Een wethouder van financiën die jaarlijks tijdig een evenwichtige begroting door 
raad loodst valt onder het terughoudend (repressief) toezicht van de provincie. De 
provincie kijkt dan achteraf en marginaal of de begroting in evenwicht is. Als een 
wethouder van financiën er niet in slaagt om tijdig een evenwichtige begroting door 
de raad te loodsen dan plaatst de provinciale toezichthouder de gemeente onder pre-
ventief toezicht. Een gemeentelijke begroting behoeft dan vooraf goedkeuring van 
de provincie. De provincie gaat dan inhoudelijk meekijken met de wijze waarop de 
gemeente de financiële huishouding voert. Apeldoorn kreeg in 2011 de begroting 
voor 2012 niet meer in evenwicht. Door de omvang van de problemen lukte dat ook 
voor de jaren daarna niet. Apeldoorn werd daarom door provincie Gelderland met 
ingang van 1 januari 2012 onder preventief toezicht geplaatst. Een situatie die uit-
eindelijk vijf jaar zou duren en pas op 1 januari 2017 eindigde. Voordat Apeldoorn 
onder preventief toezicht werd geplaatst was de gemeenteraad al begonnen met een 
raadsonderzoek. Opmerkelijk was dat regelmatig overleg met het provinciebestuur 
de gemeente Apeldoorn niet heeft kunnen behoeden voor verrassingen terwijl je toch 
zou mogen verwachten dat het provinciaal toezicht ook het belang dient van de finan-
ciële gezondheid van de gemeente. In Apeldoorn had het ingestelde verzwaarde toe-
zicht eerder een escalerende dan een dempende werking. In Woerden – maar ook in 
de andere cases – speelde het provinciale toezicht geen rol van betekenis.
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Een stok om te slaan

Eerst hadden we de indruk dat de overzichten van Castenmiller en Van Dam niet 
konden kloppen. Op hoofdlijnen stelden zij dat die wethouders die moesten vertrek-
ken dat vooral deden omdat er integriteitsproblemen aan het licht getreden waren. 
Daarnaast lagen er ook redenen in de sfeer van gezondheid en andere banen. Zelden 
kwam je een inhoudelijke reden voor het vertrek tegen. Dus dat sommige Groningse 
wethouders en fracties geen tram door de binnenstad wilden en dat ook te duur von-
den terwijl andere fracties die tram wel wilden en daar ook voor wilden betalen.155 Nu 
laat deze empirische studie zien dat er wel degelijk een positieve relatie is tussen goed 
presteren op de kengetallen van de eigen (in dit geval financiële) portefeuille en de 
kans om de termijn (met stilzwijgende instemming van de raad) ook echt af te maken. 
Maar dan gaan we terug naar de vier cases. Daar zien we dan wel dat de wethouder 
in Woerden de periode van onderzoek (2010-2014) echt heeft afgemaakt. Dat is mooi. 
Maar de periode daarna komt deze blijkbaar competente persoon alsnog ten val. Niet 
om een inhoudelijke reden. Maar om een integriteitsklacht die later – maar dan is het 
te laat – onterecht blijkt te zijn. Ook in Drimmelen zien we een wethouder financiën 
die het goed doet maar toch meent heen te moeten gaan. Ook hier spelen deels poli-
tieke factoren (samenhangend met steun, draagvlak, en een al dan niet dikke huid) 
een rol spelen. Dus het beeld dat Castenmiller en Van Dam schetsen, namelijk dat er 
politieke factoren en integriteitskwesties spelen is toch bij nadere beschouwing plau-
sibel. Wat echter niet duidelijk is of deze aan de oppervlakte tredende redenen de wer-
kelijke motieven zijn. We zouden kunnen denken een wethouder die het inhoudelijk 
slecht doet krijgt een integriteitsonderzoekje aan de broek. Maar het zou ook nog wel 
eens zo kunnen dat een wethouder die het inhoudelijk goed doet, maar hier en daar 
geen vrienden weet te maken, ook een integriteitsonderzoekje aan de broek krijgt en 
dan – hoewel onterecht – zijn congé krijgt. Wat we dan zien is dat het zeker niet alleen 
de wethouder is die hier handelt. Zijn keuzen en handelingen worden waargenomen: 
gepercipieerd: en die percepties hebben ook weer zo zijn gevolgen. Deze gedachte 
wordt ondersteund door onderzoek van Michiel de Vries die een reeks integriteitstu-
dies tegen licht hield en nogal vernietigend oordeelde.156 De Vries keek bijvoorbeeld in 
2019 ook naar de case van wethouder Daenen van Bronckhorst. De Vries concludeerde 
daar dat de integriteit van de – inmiddels uit de politiek vertrokken – wethouder ten 
onrechte in twijfel was getrokken.157 We willen deze alternatieve verklaring wel noe-
men maar gaan er verder niet op in omdat we in de vier cases deze situatie niet direct 
zagen. Maar deze alternatieve verklaring daagt uit tot meer onderzoek.

155 Er is geen tram in Groningen. Maar er vallen wel wethouders over. Een mooi overzicht van deze 
kwestie. Geraadpleegd op 17 april 2019: https://www.rtvnoord.nl/nieuws/202439/Groningen-en- 
de-tram-een-roerige-geschiedenis 

156 Geraadpleegd op 17 april 2019: https://www.binnenlandsbestuur.nl/ambtenaar-en-carriere/nieuws/ 
conclusies-integriteitsonderzoeken-vaak-politiek.9612055.lynkx 

157 Geraadpleegd op 17 april 2019: https://www.ed.nl/kempen/contra-expertise-hoogleraar-oirschots- 
raadslid-daenen-onterecht-beschadigd~a5fabf34/ 
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Aanvullende verklaringen gewogen

Bij het in kaart brengen van de alternatieve verklaringen ontstond het volgende beeld.

Woerden Winsum Drimmelen Apeldoorn

Ruimere reserves + + + -

Eerder aankondigen tegenvallers + + + -

Uiterste houdbaarheid + + - -

Minder verdeeld stemmen en dualisme + + - -

Minder politieke fragmentatie + - - -

Tabel 14 Aanvullende verklaringen voor voortijdig ontslag

De volgende vraag die nu opkomt is wat we van dit beeld kunnen leren. Laten we de 
alternatieve verklaringen eens per case bekijken. Waarschijnlijk kunnen we dan beter 
begrijpen waarom de wethouder in Drimmelen ondanks een goede beleidsprestatie 
vroegtijdig ontslag nam en waarom de wethouder in Woerden ondanks een minder 
goede beleidsprestatie de termijn afmaakte.

Als we naar Woerden kijken dan zien we een wethouder van financiën die de solva-
biliteit laat verslechteren maar de termijn wel mocht afmaken. Woerden was een case 
die contrair is aan de hypothese. In Woerden zou je verwachten dat de wethouder van 
financiën voortijdig weggestuurd zou worden. Deze wethouder heeft immers meer 
geld uitgegeven dan erbinnen kwam. Hij voerde de wettelijke taak van evenwichtig 
financieel beleid minder goed uit. Toch behield deze wethouder de hele termijn het 
vertrouwen van de raad. Waarom behield deze wethouder ondanks de verslechte-
rende solvabiliteit het vertrouwen van de gemeenteraad? Ten eerste was deze wethou-
der nog betrekkelijk nieuw. Het was zijn eerste termijn als wethouder. Zijn uiterste 
houdbaarheid was kennelijk nog niet in zicht. Ten tweede waren de financiële proble-
men in Woerden niet zo groot. Woerden beschikte over ruimere reserves. De finan-
ciële problemen waren te overzien en binnen de begroting en de meerjarenramingen 
op te lossen. Ten derde was de wethouder in control. De tegenvallende financiële 
resultaten waren voorzien, in de begroting beschreven en tevoren in de raad bespro-
ken. De Woerdense wethouder confronteerde de gemeenteraad dus niet met onaan-
gename verrassingen. Onder andere door deze werkwijze kreeg Woerden ook niet 
te maken met indringend preventief toezicht door de provincie. Ten vierde troffen 
we geen conflicten aan in de gemeenteraad. De fracties hadden geen onoverbrugbare 
conflicten met elkaar, stemden niet verdeeld en de wethouder had geen conflicten 
met de raad. Ten vijfde wat het door de minder dan gemiddelde politieke fragmenta-
tie voor de wethouder makkelijker om overeenstemming over soms politiek pijnlijke 
maatregelen te vinden. We kunnen nu dus beter begrijpen waarom de wethouder van 
Woerden ondanks een verslechterende solvabiliteit toch de ambtstermijn mocht vol-
maken. De wethouder van Woerden had het ten opzichte van de andere drie cases 
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wat makkelijker. Alle lichten – op het rode licht van de verslechterende solvabiliteit 
na – stonden als het ware op ‘groen’.

Als we naar Winsum kijken dan zien we een wethouder van financiën die de solvabi-
liteit verbeterde en die de termijn wel mocht afmaken. Winsum was een case conform 
de hypothese. In Winsum mochten we verwachten dat de wethouder de termijn zou 
afmaken. Deze wethouder heeft immers minder geld uitgegeven dan erbinnen kwam. 
Hij voerde de wettelijke taak van evenwichtig financieel beleid goed uit. Waarom 
behield deze wethouder – naast de verbetering van de solvabiliteit – het vertrouwen? 
Net als in Woerden was deze wethouder nog betrekkelijk nieuw. Dit was zijn eerste 
periode als wethouder. Zijn uiterste houdbaarheid was kennelijk nog niet zicht. Ten 
tweede had Winsum wat ruimere reserves. De financiële problemen in Winsum waren 
te overzien en binnen de begroting en de meerjarenramingen op te lossen. Ten derde 
was de wethouder in control. Problemen waren voorzien, in de begroting beschreven 
en tevoren in de raad besproken. De Winsumse wethouder confronteerde de gemeen-
teraad niet met onaangename verrassingen. Ten vierde had de Winsumse wethouder 
oog voor de meer duale inrichting van het gemeentebestuur. Bijvoorbeeld door meer 
bezuinigingsvoorstellen aan te bieden dan nodig gaf deze wethouder de raad ruimte 
om door het indienen van moties en amendementen zelf keuzes over de begroting te 
maken. Ten vijfde was het door de wat meer dan gemiddelde politieke fragmentatie 
voor de wethouder wat moeilijker om overeenstemming over soms politiek pijnlijke 
maatregelen te vinden. We kunnen zeggen dat de wethouder van Winsum het door de 
politieke fragmentatie iets moeilijker had dan de wethouder in Woerden. We kunnen 
nu beter begrijpen waarom de wethouder van Winsum de ambtstermijn mocht vol-
maken. Winsum werd niet geconfronteerd met indringend preventief toezicht door de 
provincie. Alleen het licht van de politieke fragmentatie stond voor Winsum op rood. 
Maar dit kon de wethouder financiën van Winsum ruimschoots compenseren omdat 
de beleidsprestatie verder op orde was.

Als we naar Drimmelen kijken dan zien we een wethouder van financiën die de sol-
vabiliteit verbeterde maar die de termijn toch niet mocht afmaken. Drimmelen was 
een case contrair aan de hypothese. In Drimmelen mochten we verwachten dat de 
wethouder de termijn wel zou afmaken. Deze wethouder heeft immers minder geld 
uitgegeven dan erbinnen kwam. Hij voerde de wettelijke taak van evenwichtig finan-
cieel beleid goed uit. Drimmelen beschikte over ruimere reserves. De financiële pro-
blemen in Drimmelen waren niet zo groot. De financiële problemen in Drimmelen 
waren te overzien en binnen de begroting en de meerjarenramingen op te lossen. 
Ook kondigde de wethouder tegenvallers tijdig aan. Financiële problemen waren 
voorzien, in de begroting beschreven en tevoren in de raad besproken. De wethouder 
van Drimmelen confronteerde de gemeenteraad niet met onaangename verrassingen. 
Toch anticipeerde deze wethouder op een verlies van het vertrouwen van de gemeen-
teraad en nam vroegtijdig ontslag. De vraag was waarom. Waarom anticipeerde deze 
wethouder – ondanks de verbetering van de solvabiliteit – op het verlies van het ver-
trouwen? We houden dan drie factoren over om het plotse aftreden van de wethou-
der te verklaren. Mogelijk was er een probleem met de uiterste houdbaarheid van 
deze wethouder. Hij was, in tegenstelling tot de wethouder in Woerden en Winsum, 
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niet nieuw. Hij had al meerdere termijnen gediend. Het zag er naar uit dat er nog 
rekeningen uit het verleden lagen die nog vereffend moesten worden. Er waren vaker 
stevige politieke conflicten geweest die wethouders ‘de kop’ hadden gekost. Er waren 
als het ware nog ‘rekeningen te vereffenen’. Daardoor zou het kunnen dat zijn uiterste 
houdbaarheid verstreken was. Het zou hem niet meer gegund zijn. Daardoor konden 
onoverbrugbare politieke conflicten ontstaan waarbij het vertrek onvermijdelijk werd. 
Mogelijk was er een probleem met verdeeld stemmen en dualisme. Door een meer 
duale opstelling van de raad mag je verwachten dat verdeeld stemmen, ook in de coa-
litie, vaker voorkomt dan in het verleden. Landelijk zien we een minister-president die 
met wisselende meerderheden steeds compromisbesluiten weet te realiseren. Soms 
gaan dan niet alle coalitiepartijen mee. Het is een politiek wat riskanter spel. Het lukte 
wel om adequaat met de coalitie om te bezuinigen maar het lukt niet om de gemeen-
teraad eensgezind achter zijn plan voor de verkoop van de haven te krijgen. We zagen 
dat de wethouder van Drimmelen bedankte voor een meer duale omgang met de raad. 
Maar de vraag was of dat kwam doordat de coalitie verschillende voorkeuren had of 
kwam het doordat de wethouder een minder dualistische inborst had? Als laatste de 
politieke fragmentatie. Door de wat meer dan gemiddelde politieke fragmentatie was 
het voor de wethouder moeilijker om overeenstemming over soms politiek pijnlijke 
maatregelen te vinden. We kunnen nu beter begrijpen waarom de wethouder van 
Drimmelen de ambtstermijn niet afmaakte. We kunnen zeggen dat de wethouder van 
Drimmelen het moeilijker had dan de wethouders in Woerden en Winsum. De wet-
houder in Drimmelen werd als ware geconfronteerd met drie rode lichten.

Als we naar Apeldoorn kijken dan we een wethouder van financiën die de solvabi-
liteit liet verslechteren en de termijn niet mocht afmaken. Apeldoorn was een case 
overeenkomstig de hypothese. In Apeldoorn mochten we verwachten dat de wethou-
der van financiën de termijn niet mocht afmaken. De wethouder had door de onver-
wacht grote tekorten in het grondbedrijf immers meer geld uitgegeven dan erbinnen 
kwam. Hij voerde de wettelijke taak van evenwichtig financieel beleid minder goed 
uit. Waarom verloor deze wethouder – naast de verslechterende solvabiliteit – het ver-
trouwen van de gemeenteraad? Ten eerste had de Apeldoornse wethouder al meer 
termijnen gediend. Hij was wethouder geworden in een tijdsgewricht waarin er finan-
ciële ruimte was om te bouwen aan de stad maar was na 2010 terechtgekomen in een 
andere tijd, een tijd waarin het ging over bezuinigen op uitgaven en snoeien in beleid. 
Dat betekent dat zijn uiterste houdbaarheidsdatum een rol zou kunnen spelen. Ten 
tweede waren de financiële problemen in Apeldoorn groot. De financiële problemen 
in Apeldoorn waren niet meer te overzien en waren niet meer binnen de begroting en 
de meerjarenramingen op te lossen. De problemen konden enkel opgelost worden door 
te bezuinigen, de belastingen te verhogen en in te teren op de reserves. Ten derde was 
de wethouder niet in control. De problemen waren niet voorzien, niet in de begroting 
beschreven en dus ook niet tevoren in de raad besproken. De wethouder van financiën 
van Apeldoorn confronteerde de gemeenteraad daardoor ongewild met een onaan-
gename verrassing. Ten vierde was het zo dat Apeldoorn geconfronteerd werd met 
provinciaal toezicht. Apeldoorn kreeg de begroting ook meerjarig niet meer in even-
wicht. De provincie plaatste Apeldoorn daarom onder preventief toezicht. Daardoor 
verloor Apeldoorn tijdelijk de zeggenschap over de eigen begroting. Ook overwoog 
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Apeldoorn de artikel 12 status om een extra uitkering uit het Gemeentefonds aan te 
kunnen vragen maar zag daar uiteindelijk toch vanaf. Ten vijfde een wat meer dan 
gemiddelde politieke fragmentatie. Door de wat meer dan gemiddelde politieke frag-
mentatie was het voor de wethouder moeilijker om overeenstemming over soms poli-
tiek pijnlijke maatregelen te vinden. Ten zesde zagen we in Apeldoorn een conflict 
ontstaan tussen college en raad. De raad was na een raadsonderzoek ervan overtuigd 
geraakt dat het college de raad onvoldoende en niet tijdig had geïnformeerd over de 
financiële problemen in het grondbedrijf. Hierdoor ontstond een onoverbrugbaar poli-
tiek conflict waarin het sneuvelen van bestuurders onvermijdelijk was geworden. We 
kunnen zeggen dat de wethouder van Apeldoorn het moeilijker had dan de wethou-
ders in Woerden, Winsum en Drimmelen. De wethouder in Apeldoorn werd als ware 
geconfronteerd met zes rode lichten. We kunnen nu beter begrijpen waarom de wet-
houder van Apeldoorn de ambtstermijn niet afmaakte.

Aanvullende hypothesen

Wat hebben we geleerd van de vier cases? We kunnen de analyse nu afsluiten met vijf 
aanvullende hypothesen.
– Over de uiterste houdbaarheid van wethouders: als de wethouders in hun tweede 

of derde termijn zitten dan neemt de kans dat zij deze termijn afmaken af.
– Over ruimere reserves: als de financiële reserves ruimer zijn (i.c. de solvabiliteits-

ratio hoger) dan is de kans groter dat de wethouder van financiën de ambtster-
mijn zal afmaken.

– Over het eerder aankondigen van tegenvallers: als de financiële tegenvallers eer-
der worden aangekondigd dan neemt de kans dat de wethouder financiën zijn 
termijn mag afmaken toe.

– Over verdeeld stemmen en dualisme: als de raadsleden van de coalitiepartijen 
vaker verdeeld stemmen en de wethouder minder dualistisch opereert dan 
neemt de kans toe dat de wethouder niet het eind van zijn ambtstermijn haalt.

– Over politieke fragmentatie: als de politieke fragmentatie hoger is dan neemt de 
kans toe dat de wethouder van financiën voor het eind van de ambtstermijn ver-
trekt.

Deze vijf aanvullende hypothesen zullen echter nog wel goed getoetst moeten wor-
den. Deze vijf hypothesen zijn ontwikkeld in inductief exploratief onderzoek. Voor 
een deel werden deze gedachten ook al in eerdere literatuur gesuggereerd. Maar een 
toetsing van deze hypothesen in een kwantitatief-vergelijkende onderzoeksopzet 
heeft nog niet plaatsgevonden. Binnen het bestek van dit onderzoek ontbreekt daar-
voor ook de ruimte. Maar wellicht zullen andere onderzoekers hier het stokje willen 
overnemen.
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9 Conclusies en aanbevelingen

In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de vragen en de deelvragen die in de 
Inleiding waren gesteld. In dit onderzoek stond de beleidsprestatie van de wethouder 
centraal. Doet die beleidsprestatie er nu toe of niet. Dat was de vraag. In de beantwoor-
ding van de vragen werd van de deelvragen naar de hoofdvraag toegewerkt.

Vroegtijdig ontslag als de solvabiliteit verslechtert

We vonden in het kwantitatieve deel van het onderzoek een zwak maar statistisch 
significant negatief lineair verband. Dat verband vonden we door de ontwikkeling 
van de solvabiliteitsratio van gemeenten te vergelijken met vroegtijdig ontslag van 
wethouders van financiën. We vonden dat als de solvabiliteitsratio verslechterde de 
kans op vroegtijdig ontslag significant groter werd. Als de solvabiliteit verbeterde dan 
nam de kans toe dat de wethouder de termijn af mocht maken. De hypothese in het 
theoretisch hoofdstuk werd dus bevestigd. Maar we zagen ook complicaties. Het was 
een zwak verband. Door vier cases te exploreren vonden we ook andere verklaringen 
voor vroegtijdig ontslag.

Andere verklaringen voor vroegtijdig ontslag

We vonden naast een verslechterende solvabiliteit nog vijf andere factoren. Het 
beschikken over ruimere reserves, het tijdig aankondigen van tegenvallers, een uiter-
ste houdbaarheid, duale verhoudingen en politieke fragmentatie. Deze andere verkla-
ringen vonden we in explorerende casestudies.

Als de financiële reserves ruimer zijn dan leek de kans groter dat de wethouder van 
financiën de ambtstermijn zou afmaken. Het hebben van ruimere reserves dempte 
de directe gevolgen van een verslechterende financiële positie van de gemeente. Het 
bood de mogelijkheid om tekorten op de begroting op te vangen door in te teren op het 
eigen vermogen. Het gemeentebestuur hoefde dan niet onmiddellijk te bezuinigen op 
de uitgaven en hoefde niet onmiddellijk de lasten te verhogen. Voor rijkere gemeenten 
was interen op het eigen vermogen een te verdedigen politieke keuze. Gemeenten met 
minder ruime reserves hadden die keuze niet. Een verslechterende financiële positie 



kon dan niet opgevangen worden met interen op het eigen vermogen maar moest 
gepareerd worden met pijnlijke bezuinigingen en impopulaire lastenverhogingen.

Als financiële tegenvallers tijdig werden aangekondigd dan nam de kans dat de 
wethouder financiën zijn termijn mocht afmaken toe. Het tijdig aankondigen van 
tegenvallers voorkwam verrassingen. Gemeenteraden hielden niet van verrassingen. 
Gemeenteraadsleden wilden erop kunnen vertrouwen dat wethouders de hun toe-
vertrouwde portefeuilles onder controle hadden. Gemeenteraadsleden realiseren zich 
in het algemeen goed dat als zij niet ingrijpen bij onverwachte tegenvallers zij dege-
nen zijn die bij de eerstvolgende verkiezingen de rekening gepresenteerd krijgen met 
mogelijk zetelverlies als pijnlijk gevolg.

Als de wethouders in hun tweede of derde termijn zaten dan nam de kans dat zij 
deze termijn mochten afmaken af. Als de uiterste houdbaarheid van een wethouder 
eenmaal verstreken was dan was het einde van de termijn nabij. Soms was men uit-
gekeken op elkaar. De magie was dan weg. Een kleine bestuurlijke hobbel kon een 
onneembare politieke hindernis worden. Uit eerder onderzoek naar ontslagredenen 
bleek al dat in de tweede termijn de houdbaarheid van wethouders begon af te nemen.

Als een coalitie vaker verdeeld stemde dan nam de kans toe dat de wethouder niet 
het eind van zijn ambtstermijn haalde. Duale verhoudingen maakten dat wethouder 
en raad meer tegenover dan naast elkaar stonden. De raad controleerde de wethouder 
en stuurde de wethouder weg als er geen vertrouwen meer was. Een wethouder die 
het wegvallen van vertrouwen aan zag komen anticipeerde en nam op voorhand zelf 
ontslag. Wat mogelijk op de achtergrond meespeelde was dat een politieke crisis op 
lokaal niveau niet opgelost kon worden met nieuwe verkiezingen. Een politieke crisis 
moest worden opgelost binnen de bestaande politieke verhoudingen in de raad. Het 
opofferen van een wethouder – een zoenoffer – kon apaiserend werken. Er was dan 
ritueel boetedoening gedaan en de karavaan kon met een beperkte personele wisse-
ling verder trekken.158

Als de politieke fragmentatie hoger was dan nam de kans toe dat de wethouder van 
financiën voor het eind van de ambtstermijn vertrok. Politieke fragmentatie zorgde 
voor meer partijen in de gemeenteraad en grotere coalities met meer wethouders. De 
lastigheid van politieke fragmentatie was dat met meer fracties in de raad en meer 

158 De Amerikaanse bestuurskundige Bardach beschreef dit tactische politieke spel als Odd Man Out. 
“We have described the policy-implementation process as a program-assembly process with control over the 
required program elements in the hands of relatively autonomous actors. One consideration in the minds of 
these actors as they weigh the decision whether or not to make some contribution is an estimate of how success-
ful the program is likely to be. If ultimate success depends in part on whether or not other actors will make their 
contributions, this condition typically introduces a degree of uncertainty into calculation. The evolution of the 
assembly process itself either reduces or magnifies this uncertainty. Hence, whatever other implementation 
games the various actors play, they normally play, at the same time, a game in which they attempt to create or 
maintain their option to withdraw and cut their losses while they monitor the remaining uncertainty, and in 
which they at the same time try to maneuver other players into foregoing their own options. This is the Odd 
Man Out game.” (Bardach, 1977, pp. 163-164)
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collega’s in het college van burgemeester en wethouders rekening moet worden 
gehouden. Het vinden van compromissen voor bezuinigingen en lastenverhogingen 
om inkomsten en uitgaven in evenwicht te houden was dan moeilijker.

Zichtbaar was dat deze andere verklaringen van invloed waren op het vroegtijdig 
vertrek van wethouders. Maar er is meer onderzoek nodig om de kracht van die alter-
natieve verklaringen te bepalen. We hebben hier immers slechts gekeken naar de erva-
ringen in vier gemeenten. Het vertrouwen in de houdbaarheid van deze aanvullende 
hypothesen neemt toe indien ook in een kwantitatief vergelijkend onderzoek de ver-
onderstelde samenhang zou kunnen worden aangetoond.

Theoretisch verband tussen prestatie en ontslag

Op basis van de principaal-agent-theorie mocht verwacht worden dat de gemeen-
teraad als principaal de wethouder als agent aan zou spreken op de uitgevoerde 
beleidsprestatie. De relatie van de principaal met de agent is een basale relatie. We 
vergeleken de relatie van de raad met de wethouder met de relatie die een voetbalclub 
heeft met een trainer. De trainer krijgt de vrijheid om een eigen beleid te voeren maar 
als het voetbalteam te veel wedstrijden verliest dan wordt de trainer door de voetbal-
club ontslagen.

De principaal-agent-theorie gaat over de relatie tussen een opdrachtgever en een 
opdrachtnemer. De opdrachtgever controleert of de opdrachtnemer handelt in het 
belang van de opdrachtgever. De opdrachtgever kan dan sturen op voorspelbaar 
gedrag of een optimale uitkomst. Sturen op voorspelbaar gedrag kan bijvoorbeeld 
met een vaste financiële vergoeding en het controleren op aanwezigheid (vergelijk het 
klassieke ‘inklokken van de schrijver op een kantoor’). De opdrachtgever kan sturen 
op een optimale uitkomst door een variabele financiële vergoeding en het controleren 
van bereikte resultaten (vergelijk de verkoper die een deel van de winst krijgt). De 
raad kon de wethouder niet sturen naar een optimale prestatie door een variabele 
beloning want de beloning is wettelijk vastgelegd. Het enige instrument van de raad 
was het controleren van de beleidsprestatie met als zwaard van Damocles het opzeg-
gen van vertrouwen en vroegtijdig ontslag.

De Gemeentewet schreef voor dat de gemeente een evenwichtig financieel beleid moet 
voeren. Een verslechterende solvabiliteit wees op een minder evenwichtig financieel 
beleid. Een verslechterende solvabiliteit was het gevolg van meer geld uitgeven dan 
er binnenkwam. Een gemeente die meer geld uitgaf dan er binnenkwam moest meer 
lenen dan er afgelost werd. Door de economische crisis kwam er nog een probleem 
bij. Veel gemeenten voerden een actief grondbeleid. Deze gemeenten kochten grond, 
maakten die bouwrijp en verkochten die dan door aan ontwikkelaars of toekomstige 
bewoners. Van de meeropbrengst werd het bouwrijp maken gefinancierd en de winst 
werd afgeroomd. Maar de waarde van aangekochte grond voor woningbouw daalde 
door de financiële crisis sterk waardoor te verwachten inkomsten uit grondverkoop 
daalden. In plaats van winst afromen moest er flink geld bij.
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De gemeenteraad moest het uit te voeren en uitgevoerde beleid van de wethouder 
controleren. De individuele wethouder kon worden aangesproken op het te voeren 
en gevoerde beleid. De raad kon met vragen, raadsonderzoeken, moties en amende-
menten proberen het beleid aan de eigen wensen aan te passen. Als dat niet lukte was 
opzeggen van vertrouwen de ultieme sanctie. Een wethouder die het vertrouwen van 
de raad verloor nam of direct zelf ontslag of werd door de raad ontslagen. Dat bete-
kent dat we mochten verwachten dat de raad prestaties uiteindelijk belangrijker zou 
vinden dan gedrag. We mochten dus verwachten dat als de wethouder van financiën 
de solvabiliteit liet verslechteren de raad vroegtijdig het vertrouwen in de wethouder 
zou opzeggen en de wethouder ontslag nam.

Vroegtijdig ontslag

Vroegtijdig ontslag ging over individuele wethouders die hun ambtstermijn niet 
afmaakten. Wethouders konden vrijwillig ontslag nemen of gedwongen ontslag 
nemen. Op hoofdlijnen concludeerde eerder onderzoek naar vroegtijdig ontslag dat 
wethouders ontslag namen vanwege persoonlijke redenen of politieke redenen. De 
beleidsprestatie kwam in eerder onderzoek naar vroegtijdig ontslag niet aan bod.

Een deel van de wethouders nam vrijwillig ontslag vanwege een positieverbetering 
in het openbaar bestuur. De wethouder is dan gevraagd wethouder te worden in een 
grotere gemeente, elders voorgedragen als burgemeester of gekozen in de Tweede 
Kamer. Ook persoonlijke omstandigheden konden een reden zijn voor vroegtijdig 
vertrek. Persoonlijke omstandigheden waren bijvoorbeeld ziekte of overlijden van 
de wethouder zelf of diens partner. Het kon ook gaan over individuele kwaliteiten 
van de wethouder zelf. Incompetentie, geen zelfreflectie en een gebrek aan integriteit 
werden gezien als belangrijke reden voor vroegtijdig ontslag. Een andere reden voor 
vroegtijdig ontslag werd gevonden in gespannen politieke verhoudingen in de raad. 
Die gespannen verhoudingen kunnen het gevolg zijn van polarisatie en politieke frag-
mentatie. Als de coalitie door ruzie uit elkaar valt dan verliest het college het vertrou-
wen en volgt ontslag.

Onderzoek naar vroegtijdig ontslag van wethouders is niet eenvoudig. Dat komt 
omdat wethouders in bijna alle gevallen zelf ontslag nemen. Wethouders die ontslag 
nemen verklaren bijna zonder uitzondering dat zij na zorgvuldige overweging zelf 
vrijwillig ontslag nemen. Maar in de meeste gevallen anticiperen wethouders op een 
naderend verlies van vertrouwen. Verreweg de meeste wethouders wachten de motie 
van wantrouwen en de stemming daarover niet af. Door te anticiperen op verlies van 
vertrouwen met een vroegtijdig vrijwillig ontslag ontlopen zij niet alleen weggestuurd 
te worden door de raad maar ontlopen zij ook het afleggen van publieke verantwoor-
ding. In dit onderzoek kwalificeerden we ontslagname door wethouders vooruit-
lopend op mogelijk verlies van vertrouwen ook als gedwongen ontslag. Eigenlijk was 
alle ontslag behalve ontslag ingeval van positieverbetering of overlijden gedwongen 
ontslag.
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We merkten op dat de beleidsprestatie, meer in het bijzonder een tegenvallende 
beleids prestatie, in de literatuur niet als ontslagreden genoemd werd. De geleverde 
beleidsprestatie leek geen invloed te hebben. We vonden dat, indachtig de rationele 
theorie en het gemeenterecht onbegrijpelijk. We hebben in dit onderzoek laten zien dat 
de geleverde beleidsprestatie wel degelijk een reden voor vroegtijdig ontslag kon zijn.

Prestaties

In bestuurskrachtonderzoek staat de prestatie van gemeente centraal. Bestuurskracht 
is het vermogen van gemeente om opgedragen taken en eigen ambities te kunnen uit-
voeren. Al dertig jaar zoeken bestuurskundigen naar factoren die invloed uitoefenen 
op de bestuurskracht van gemeenten.

De meest bekende factor is schaalgrootte. Bij schaalgrootte kan het niet enkel gaan 
over het aantal inwoners maar ook over grondoppervlak, aantal ambtenaren of de 
omvang van de begroting. Onderzoek naar bestuurskracht vond veelal plaats tegen de 
achtergrond van de vraag of de gemeente krachtig genoeg is om de opgedragen taken 
en de eigen ambities uit te voeren. Problemen met bestuurskracht werden meestal 
opgelost met een herindeling met een andere gemeente zodat een grotere schaal ont-
stond. Maar ook samenwerking met andere gemeenten in gemeenschappelijke rege-
lingen of ambtelijke fusies waren mogelijkheden om schaalproblemen op te lossen.

Nog een andere factor was kwaliteit waarbij vanuit de vier rollen van gemeente-
bestuur, dienstverlener, medeoverheid en werkgever de gemeente wordt beoordeeld 
op strategisch en operationeel vermogen.

Recent kwamen daar de verborgen krachten als burgerkracht, politieke betrokken-
heid, het vermogen om samen te werken, het vermogen om het beleid uit te leggen en 
te verantwoorden, en politieke fragmentatie bij.

Interessant was dat respondenten in bestuurskrachtmetingen er op wezen dat een 
goede bestuurder van invloed kan zijn op de bestuurskracht van een gemeente. Ook 
werd de laatste jaren onder andere door Korsten vaker opgemerkt dat besturen vooral 
mensenwerk is.159 Maar in bestuurskrachtonderzoek stond de gemeente centraal. 
De individuele bestuurder kwam in bestuurskrachtonderzoek niet aan bod. Dat is 
onterecht gebleken. We hebben laten zien dat de individuele bestuurder een factor van 
betekenis kon zijn in de bestuurskracht van een gemeente.

159 Zie overtuigend hierover de afscheidsrede van Korsten. (Korsten, 2010: 9, 10, 11, 14, 17, 91, 94, 101, 101). 
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De beleidsprestatie doet ertoe

We vroegen ons in verwondering af of de bestuurskunde schizofreen was. In 
bestuurskrachtonderzoek naar beleidsprestaties van gemeenten komt de indivi duele 
wethouder niet voor. In onderzoek naar redenen voor vroegtijdig ontslag komt de 
beleidsprestatie niet voor. Maar op grond van rationele theorie en het staatsrecht 
mochten we toch een verband verwachten tussen een minder goede beleidsprestatie 
en gedwongen vroegtijdig ontslag. En dat verband hebben we gevonden. Opmerkelijk 
is dat wij als bestuurskundigen het zo voor de hand liggende verband tussen minder 
goede beleidsprestatie en gedwongen ontslag door de gemeenteraad al die tijd niet 
gezien hebben. De bestuurskunde lijkt dus inderdaad schizofreen.

Maar we begonnen het boek met de vraag of het er werkelijk niet toe doet of de 
wet houder een goede beleidsprestatie levert. Dat was de eerste zin waarmee we de 
Inleiding begonnen. Met deze vraag begon onze verwondering. De raad benoemt, 
controleert en ontslaat de wethouders. Wethouders bereiden beleid voor en voeren het 
uit. We hebben gezien dat als de beleidsprestatie tegenvalt de kans toeneemt dat de 
wethouder vroegtijdig heen gaat.

We concluderen dus dat het er wel degelijk toe doet of de wethouder een goede beleids-
prestatie levert.

Aanbevelingen

Op grond van deze conclusies kunnen we enkele aanbevelingen voor de bestuurlijke 
praktijk formuleren.

De eerste aanbeveling kunnen we ontlenen aan de bevestiging van de hypothese. We 
vonden dat als de solvabiliteitsratio verslechtert de kans op vroegtijdig ontslag signifi-
cant groter is. Als de solvabiliteit verbetert dan neemt de kans toe dat de wethouder de 
termijn af mag afmaken. We raden wethouders van financiën aan om meer te sturen 
op de financiële positie van de gemeente. Zij kunnen daarvoor gebruik maken van de 
informatie van de voorgeschreven kengetallen. Sturen op het behoud of verbeteren 
van de financiële positie van de gemeente is niet alleen goed voor de gemeente maar 
versterkt ook de politiek-bestuurlijke positie van de wethouder.

De tweede en derde aanbeveling kunnen we ontlenen aan een alternatieve verklaring.

Als de coalitie vaker verdeeld stemt en de wethouder minder dualistisch opereert 
dan neemt de kans toe dat de wethouder niet het eind van zijn ambtstermijn haalt. 
Dit is een onderwerp waar de raad en college samen kunnen optrekken. We raden 
raad en college aan om periodiek kritisch te reflecteren op de eigen werkwijzen en 
omgangsvormen.
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Als de financiële reserves ruimer zijn (i.c. de solvabiliteitsratio hoger) dan is de kans 
groter dat de wethouder van financiën de ambtstermijn zal afmaken. Dit is een onder-
werp waar het provinciaal toezicht een helpende hand kan toesteken. We raden gede-
puteerde staten van de provincies aan het financiële toezicht te intensiveren. Dat kan 
gemeenten helpen met het tijdig onderkennen van naderend financieel onheil door te 
veel interen op het eigen vermogen en het toezicht kan de politiek-bestuurlijke positie 
van de wethouders van financiën versterken. (Daarbij kan opgemerkt worden dat de 
Gedeputeerde in de gesprekken met de wethouder financiën dan wel wat beter geïn-
formeerd moet optreden dan we in sommige gevallen hebben gezien in bijvoorbeeld 
de casus Apeldoorn.)
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10 Reflectie

Reflectie laat iets zien van het leerproces. Reflecteren is het verruimen van denk-
kaders om meer zicht te krijgen in de eigen ontwikkeling. Reflectie is geen evaluatie. 
Het gaat er niet om het een volgende keer beter te doen maar om het verkrijgen van 
(zelf)inzicht. (Benammar, 2006; Kolb, 1984).

Is er een causaal verband tussen een gedwongen ontslag van de wethouder van finan-
ciën en de geleverde beleidsprestatie? Dat causaal verband werd in een discours met 
staatsrechtgeleerden en wethouders op staatsrechtelijke grond aangevochten. Het 
causaal verband kon in twijfel getrokken worden omdat wethouders geen bestuurs-
bevoegdheden hebben. Bestuursbevoegdheden zijn toebedeeld aan de bestuurs-
organen van de gemeente. Bestuursorganen zijn de raad, het college en burgemeester. 
Individuele wethouders zijn geen bestuursorganen. Individuele wethouders zijn niet 
bevoegd en nemen daarom geen besluiten. Het college neemt de besluiten. Dat wordt 
aangeduid met het begrip ‘collegiaal bestuur’. Het financiële beleid als gevolg waar-
van de solvabiliteit daalde zou daarom niet aan de wethouder van financiën mogen 
worden toegerekend. In de literatuur werd echter een tegenovergestelde redenering 
gevonden. De staatsrechtelijke redenering werd uitgewerkt in hoofdstuk 3 van dit 
proefschrift. In het Handboek van het Nederlandse gemeenterecht legden Elzinga en 
Dölle uit dat organen weliswaar bevoegdheden hebben maar geen politieke verant-
woordelijkheid dragen voor de uitoefening van die bevoegdheden. Organen kunnen 
niet spreken, ambtsdragers kunnen dat wel. Verantwoordelijkheid kan alleen wor-
den gedragen door ambtsdragers. De Gemeentewet regelt in artikel 169, lid 1 dat het 
college en elk van de leden – i.c. de burgemeester als lid van het college en de wet-
houders – afzonderlijk aan de raad verantwoording schuldig zijn over het door het 
college gevoerde bestuur. Als de raad niet tevreden is over de verantwoording dan 
kan een opzegging van dat vertrouwen in een wethouder leiden tot diens onmiddel-
lijke ontslag.160 In de praktijk wachten ambtsdragers die een verlies van vertrouwen 
zien aankomen die motie niet af maar nemen vooraf zelf ontslag. Op grond van deze 

160 Hoewel een burgemeester niet door de raad kan worden ontslagen leidt een motie van wantrouwen 
tegen een burgemeester in toenemende mate tot het onmiddellijke vertrek van een burgemeester. 
Het voortijdig vertrek van burgemeester Krikke van Den Haag in 2019 kan als voorbeeld dienen. Zij 
voorzag dat een debat over haar optreden na een grote brand op oudjaarsavond 2018 mogelijk zou 
leiden tot een motie van wantrouwen in de raad. Zij wachtte die motie niet af en diende al vóór het 
debat haar ontslag in. 



redenering werd een causale relatie gelegd waarin een verslechterende solvabiliteit 
kon leiden tot vroegtijdig ontslag van de wethouder van financiën.

Wat is er onderzocht? Een lastige reflectieve vraag in wetenschappelijk onderzoek is 
wat precies is onderzocht. Wat was het probleem, wat was de vraag en hoe is er geope-
rationaliseerd? Het probleem was dat wethouders er in het lokaal bestuur niet toe 
leken te doen. Dat kwam doordat in onderzoek naar de bestuurskracht van gemeen-
ten individuele wethouder niet genoemd werden en doordat dat in onderzoek naar 
redenen van vroegtijdig ontslag van wethouders de beleidsprestaties niet genoemd 
werden. De algemene vraag die de academische nieuwsgierigheid achter dit proef-
schrift schuilging was of het ertoe deed of de wethouder zijn werk goed deed maar 
dat was geen onderzoekbare vraag. De volgende stap in het proces was de vraag of een 
tegenvallende beleidsprestatie zou leiden tot een grotere kans op vroegtijdig vertrek 
van een wethouder. Met deze vraag kon worden aangetoond dat een beleidsprestatie 
van een individuele wethouder van invloed was op het vermogen van een gemeente 
om taken uit te kunnen voeren. Echter die vraag was ook nog niet onderzoekbaar. 
Een operationalisatie leidde tot de vraag of een tegenvallende ontwikkeling van de 
solvabiliteit in de periode 2010-2014 zou leiden tot een grotere kans op vroegtijdig 
vertrek van de wethouder van financiën. Gekozen was voor de onderzoekperiode 
2010-2014 omdat wethouders van financiën in deze raadsperiode flink op de proef 
werden gesteld door de gevolgen van de financiële crisis van 2008. Gekozen was voor 
de wethouder van financiën omdat de onderzoeksgegevens relatief eenvoudig te ver-
zamelen waren. Gekozen was voor het vroegtijdig vertrek van de wethouder omdat 
dit gegeven relatief eenvoudig te tellen was. Gekozen was voor de ontwikkeling van 
de solvabiliteit omdat dit kengetal relatief eenduidig te interpreteren was. Er is dus 
onderzocht of een verslechterende solvabiliteitsratio in de periode 2010-2014 samen-
hing met een vroegtijdig vertrek van de wethouder van financiën.

Hoe is vroegtijdig ontslag geoperationaliseerd? Hier speelt een lastig dilemma. 
Wethouders die een verlies van vertrouwen aan zien komen wachten dat zelden af. 
Ogenschijnlijk zijn de meeste ontslaggevallen vrijwillig. Maar is dat echt zo? Is nu 
de handeling van het ontslag nemen maatgevend of de context? De wethouders in 
Apeldoorn in 2012 zagen de motie van wantrouwen bij wijze van spreken al op tafel 
liggen en namen zelf ontslag. De wethouder van Drimmelen constateerde in 2012 
afnemende coalitiesteun voor zijn beleid en nam zelf ontslag maar eigenlijk had hij 
de termijn willen afmaken. De echte grensgevallen zijn nog lastiger. Bijvoorbeeld een 
wethouder van financiën in Voorschoten in 2016 die halverwege zijn termijn ineens 
bedacht dat het tijd werd voor zijn pensioen maar waar daags na de afscheidsrecep-
tie tot verrassing van de raad door de provinciale toezichthouder preventief toezicht 
werd ingesteld.161 Is dit een gedwongen vertrek? Had de wethouder de termijn wil-
len af  maken maar voorzag hij de moeilijkheden en nam hij anticiperende om zware 
debatten met de raad ontslag? In dit proefschrift werd gekozen voor de context. Ieder 
vroegtijdig ontslag waaraan geen positieverbetering naar een hoger ambt of een 

161 Wethouder Beimers in Voorschoten, najaar 2016. Buiten de onderzoeksperiode. 
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vooraf in het coalitieakkoord vastgelegde (wissel)afspraak ten grondslag lag werd 
gekwalificeerd als gedwongen ontslag. (Bovens, Brandsma, Thesingh en Wever, 2010).

Is de solvabiliteitsontwikkeling bruikbaar om de beleidsprestatie te meten? In de lite-
ratuur en in de bestuurspraktijk was de heersende opvatting dat een kengetal niet 
gebruikt mocht worden als zelfstandig beoordelingscriterium. Kengetallen behoren 
volgens die opvatting in hun onderlinge samenhang beoordeeld te worden. Toch is 
in dit proefschrift enkel gebruik gemaakt van de ontwikkeling van de solvabiliteits-
ratio om naar de beleidsprestatie van de wethouder van financiën te kijken. Dat was 
mogelijk omdat niet de absolute hoogte van de solvabiliteitsratio in enig jaar werd 
gebruikt om de wethouder te beoordelen. Het ging om de verslechterende, gelijk-
blijvende of verbeterende trend in vijf opeenvolgende scores van de solvabiliteitsratio 
in de onderzoeksperiode als indicator voor evenwicht.162 In een vergelijking met de 
twee kengetallen over de schuldquote bleek de ontwikkeling van een verslechterende, 
gelijkblijvende of verbeterende trend gelijk te zijn. Het idee om vanuit de solvabiliteits-
ratio en de schuldquotes een nieuw samengesteld kengetal te berekenen werd daarom 
niet nodig gevonden. De ontwikkeling van de solvabiliteitsratio gaf voldoende infor-
matie over de beleidsprestatie. Bij een verslechterende solvabiliteit was er meer geld 
uitgegeven dan er binnenkwam (ingeteerd op het eigen vermogen) en bij een verbe-
terende solvabiliteit was er juist gespaard. Hier rees een dilemma op waarover dieper 
nagedacht zou mogen worden. De Gemeentewet schrijft een evenwichtig begrotings-
beleid voor. Een onevenwichtig beleid met hogere uitgaven dan inkomsten leidde tot 
interen op het eigen vermogen en dat werd als een tegenvallende beleidsprestatie 
gezien. Maar er speelt meer. Wat als er sprake was van een onevenwichtig beleid met 
hogere inkomsten dan uitgaven waardoor er gespaard werd? Wat als een gemeente 
hogere inkomsten had dan uitgaven en een solvabiliteit hoger dan 50%? In hoeverre 
mag de gemeente een spaarpot zijn van belastingmiddelen? Wat betekent het als een 
rijke gemeente gaat interen? Deze vragen kennen een meer politiek/ideologische kant. 
De hoogte en de ontwikkeling van de gemeentelijke schuld was een politiek-bestuur-
lijke keuze. Over de implicaties hiervan zou dieper nagedacht en geschreven kunnen 
worden.163 (BDO, 2019: 15; Jelmer, 2017: 72; Van der Lei, 2013: 23;)

Is de periode 2010-2014 niet te beperkt, juist omdat er een bijzondere problematiek aan 
de orde was? Het zou immers kunnen zijn dat juist in die periode de beleidsprestaties 
van de wethouder van financiën kritischer zijn gewogen dan dat overigens het geval 
is in andere bestuursperioden. Een terechte vraag die werd opgeworpen. Hier was wel 

162 Voor dit onderzoek zijn gegevens verzameld over de solvabiliteit, de schuldquote en de gecorri-
geerde schuldquote van de jaren 2010, 2011, 2012, 2013 en 2014. Voor de trendontwikkeling is gekeken 
naar het verschil tussen stand in 2010 en 2014.

163 Twee contraire voorbeelden. Tijdens de voorbereiding van dit proefschrift nam de wethouder van 
financiën van Wassenaar tussentijds ontslag. Zij kreeg in het college en de raad geen steun voor 
haar beleid. Dat ontslag viel buiten de onderzoeksperiode. Wassenaar was een rijke gemeente met 
een hoge solvabiliteitsratio die gedurende de ambtstermijn van deze wethouder verslechterde. In 
Woerden maakte de wethouder van financiën zijn termijn wel af. Hij had vooraf politieke overeen-
stemming bereikt over investeringen in woningbouw en de daaruit voortvloeiende verslechterende 
positie aan de raad meegedeeld. 
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iets over te zeggen. De periode is bijzonder door de nasleep van de financiële crisis van 
2008. In die nasleep kregen gemeenten te maken met sterk teruglopende inkomsten. 
Door die teruglopende inkomsten was een extra inspanning nodig van de wethouders 
van financiën om de gemeentelijk uitgaven en inkomsten in evenwicht te houden. 
Inmiddels bleken deze omstandigheden niet zo bijzonder meer. Door de financiële 
gevolgen van de decentralisaties in het sociaal domein in 2015 werden wethouders 
van financiën opnieuw geconfronteerd met uit het lood geslagen gemeentefinanciën. 
De periode was relevant en de bijzondere omstandigheden van destijds zijn onver-
minderd actueel. De verwachting is dat de druk op de gemeentefinanciën zal aanhou-
den want de moeilijkheden in het sociaal domein zullen nog jaren aanhouden en er 
zijn meer omvangrijke decentralisatieoperaties in voorbereiding met nog onbekende 
financiële gevolgen zoals de ingrijpende decentralisatie in de ruimtelijke ordening.

Had een uitgebreider analytisch model gebouwd kunnen worden? Er was eerder com-
mentaar op de beperkte vraagstelling die werd getoetst met een eenvoudig bivariaat 
model en kwantitatieve gegevens waarna de vraagstelling werd verbreed en via een 
kwalitatieve benadering – vergelijkende casestudies – werd gezocht naar aanvullende 
verklaringen. Met wat nu na vier jaar onderzoek geleerd is had bestuurskundige 
puzzel inderdaad anders gelegd kunnen worden. Met de theoretische en praktische 
inzichten van nu zou een uitgebreider model er bijvoorbeeld zoals in de navolgende 
figuur uit kunnen zien.

Beleidsprestatie 
Ontwikkeling solvabiliteit Vroegtijdig ontslag 

Politieke factoren 
Ruimere reserves 
Duaal stemmen 
Politieke fragmentatie 
Tegenvallers melden 

Persoonlijke factoren 
Uiterste houdbaarheid 
(Competenties) 
(Integriteit) 
(Netwerk) 

Figuur 6 Een multivariaat model waarin naast politieke en persoonlijke factoren ook de 
beleidsprestatie bepalend is.

Terugkijkend was het mogelijk dit model op grond van de literatuur te formuleren. 
Dat is niet gedaan. Daar zijn redenen voor. Ten eerste dat het inzicht van dit model 
bij de promovendus pas later in de loop van dit onderzoek ontstond. Ten tweede zijn 
er niet veel modellen beschikbaar die de omgeving van de wethouder aan de hand 
van deze factoren beschrijven. Elzinga en Dölle namen een omgevingsmodel over 
uit de Memorie van Toelichting bij de Wet Dualisering gemeentebestuur waarin de 
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ordening van het gemeentebestuur werd gepresenteerd. (Elzinga & Dolle, 2004: 49). 
Aardema c.s. stelden op grond van drie analyseniveaus een model op over de wissel-
werking tussen wethouders en hun omgeving maar daarin kwam de beleidsprestatie 
niet voor. (Aardema, 2012: 18) Het was denkbaar om terugkijkend en met een ander 
perspectief dit proefschrift in lijn te brengen met het model van Aardema. Daarvoor 
zou aanvullend nationale en internationale literatuur over opkomende nieuwe poli-
tieke cultuur, schaalvergroting, eisen die aan lokale bestuurders worden gesteld in 
steeds complexere situaties, institutionele veranderingen behandeld moeten worden. 
(Aardema c.s. verwezen in dit verband ondermeer naar Borraz & John, 2004; Clark 
& Hoffman-Martinot, 1998; Boogers e.a., 2010; Svara 1994; Sørensen, 2006; Bogumil 
& Heinelt, 2005; Game, 2003; De Groot, 2009, 2010; Brunsschot & Van Steensel, 2004). 
Er is voor gekozen deze weg (nog) niet op te gaan. Het lijstje met specifieke politieke 
en persoonlijke factoren is inmiddels wat langer dan hier gepresenteerd; voor een 
vollediger overzicht wordt terugverwezen naar het hoofdstuk over bestuurskracht en 
ontslag. Het zou het karakter van dit proefschrift (te) ingrijpend veranderen. Het oor-
spronkelijke idee van dit proefschrift was het stellen van een vraag en het adequaat 
beantwoorden van die vraag. Een beknopt proefschrift. Aan dat oorspronkelijke idee 
is getracht recht te doen. Er is in het proefschrift voor gekozen de werkelijke gang van 
zaken in dit onderzoek te beschrijven. Deze reflectie over een uitgebreider analytisch 
model leidde wel tot het inzicht dat er ruime aanknopingspunten lijken te zijn voor 
een volledige nieuwe categorie van vervolgonderzoeken waarin naast de politieke en 
persoonlijke factoren in het bijzonder het definiëren en meten van prestatiefactoren 
van de wethouder centraal kunnen staan.

Een vraag die terecht kon worden opgeworpen was waarom een gemeenteraad de 
beleidsprestaties in mindere mate laat meewegen dan verwacht zou mogen worden? 
Dat was een lastig te beantwoorden vraag want het was als zodanig niet onderzocht. 
Maar er was wel een antwoord denkbaar. In de case Apeldoorn werden bijvoorbeeld 
de wethouders in 2012 heengezonden vanwege het niet juist en niet tijdig informeren 
van de raad over de grote tekorten in het grondbedrijf waardoor de gemeente in ern-
stige financiële moeilijkheden terechtkwam. Het niet en niet tijdig informeren van 
een raad is in zijn algemeenheid een politieke doodzonde, gecodificeerd in de actieve 
inlichtingenplicht van artikel 169 Gemeentewet. Toch mocht hier de vraag opgewor-
pen worden of het niet en niet tijdig inlichten van de raad de ware reden van het 
heenzenden van de wethouders was. Stel dat de wethouder van financiën wel eer-
der de raad had geïnformeerd over de grote tekorten. Was het dan denkbaar dat de 
raad het college niet had heengezonden? Een retorische vraag. Dat de raad hier toch 
koos voor het niet en niet tijdig informeren om de wethouders weg te sturen valt te 
begrijpen. Het niet tijdig informeren van de raad was immers niet te betwisten, het 
was een doodzonde die veel zwaarder woog dan de tegenvallende beleidsprestatie en 
fungeerde daarmee als de ‘genadeslag’.

Wat betekent de principaal-agent-theorie voor relatie van de wethouder met de raad? 
Waarom is bijvoorbeeld niet een alternatieve theorie toegepast zoals de Stewardship 
theorie? Een interessante vraag omdat de principaal-agent-theorie in de jaren zeventig 
van de vorige eeuw als economische theorie geformuleerd was voor het bedrijfsleven. 
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De theorie beschrijft vanuit het idee dat actoren hun eigen belang nastreven de 
onevenwichtige relatie tussen een principaal (raad) en een agent (wethouder) waarbij 
de principaal voor de uitdaging staat de agent zo aan zich te binden dat de agent zo 
goed mogelijk de belangen van de principaal dient. De raad benoemt, controleert en 
ontslaat de wethouders. De raad kan de wethouders niet financieel (met een variabele 
beloning) prikkelen tot optimale prestaties voor de raad omdat de beloning van wet-
houders vastligt in de wet. De raad kan de wethouder wel controleren. De mogelijk-
heden van de raad te controleren liggen – net als de beloning – vast in de wet. De raad 
kan informatie opeisen door vragen te stellen, te interpelleren (debat afdwingen), en 
via de lokale rekenkamer, via de accountant of zelf onderzoek in stellen. Daarboven 
op houdt ook de provincie nog financieel toezicht. Als de raad niet tevreden is over het 
gevoerde bestuur kan de raad met moties en amendementen het beleid proberen bij te 
sturen maar als dat niet het gewenste effect heeft kan de raad de wethouder ontslaan. 
De Stewardship theorie gaat uit van een tegenovergesteld mensbeeld waarin de agent 
zich meer als rentmeester van het algemeen belang opstelt en onderling vertrouwen 
tussen principaal en agent de basis is. Die theorie is minder goed toepasbaar omdat 
de ordening van het lokaal bestuur gebaseerd is op machtsevenwicht en op stringente 
controle op de uitoefening van bevoegdheden.

Er is nog een manier om de keuze voor de principaal-agent-theorie uit te leggen. Het 
gaat over de keuze van de economische gedragstheorie voor de verhoudingen in het 
gemeentebestuur. Enerzijds is er de principaal-agent-theorie die uitgaat van tegen-
gestelde belangen tussen de opdrachtgever en de uitvoerder. Anderzijds is er de 
rentmeestertheorie die uitgaat van een gemeenschappelijk belang dat beiden, zowel 
principaal als agent, willen dienen. Er zijn twee redenen om te kiezen voor de Principaal 
Agent theorie. In den eerste plaats het dualisme dat in 2002 via de Gemeentewet werd 
als institutionele context werd ingevoerd. Hier wordt wel uitgegaan van een zekere 
tegenstelling tussen algemeen bestuur (de raad) en het uitvoerend bestuur (het col-
lege). Maar er is nog een tweede reden. De gemiddelde grootte van den Nederlandse 
gemeenten is steeds verder toegenomen. Er kwamen – door herindeling – ook steeds 
meer meerkernige gemeenten. Zowel schaalvergroting als meerkernigheid dra-
gen bij aan politieke fragmentatie en rivaliteit. In die institutionele context werd de 
benadering van principaal-agent die een zekere belangentegenstelling veronderstelt 
meer passend geacht. Wel is het zo dat de principaal er vrij machteloos voor staat en 
weliswaar beschikt over het uiterste machtsmiddel van ontslag maar verder slechts 
beperkte mogelijkheden tot beïnvloeding heeft.

Is bestuurscultuur mogelijk een factor van betekenis? In de literatuur over succesvol 
gemeentebestuur wordt gewezen op de bestuurscultuur. Er vallen dan woorden als: 
vertrouwen, geen afgunst, elkaar wat gunnen, polderen, horizontale, gelijkwaardige 
verhoudingen. In zekere zin kan gesteld worden deze vorm van bestuurscultuur een 
variant is op de kwaliteit van de individuele bestuurder. Een individuele bestuur-
der kan uitblinken in een omgeving die dat mogelijk maakt terwijl een individueel 
capabele bestuurder het werken onmogelijk gemaakt kan worden door een verstik-
kende, rivaliserende, vijandige bestuurscultuur. Denk bij dat laatste aan onfrisse 
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omgangsvormen, de probleemgemeenten van Schoenmaker en het Rotterdamse 
‘vechtcollege’.164 Ook hier zien we het merkwaardige verschijnsel dat bijvoorbeeld in 
probleemgemeenten van Schoenmaker wethouders ongeacht hun beleidsprestatie 
sneuvelden terwijl in het Rotterdams vechtcollege de wethouders op hun post bleven. 
(Bouwmans, 2019: 72; Schoenmaker, 2011; Rosenthal e.a., 1995).

Wat is de betekenis van dit proefschrift? Welke bijdrage levert dit proefschrift aan 
de bestuurskunde en bestuurlijke praktijk? De conclusie van dit proefschrift was 
dat naast politieke conflicten en persoonlijke omstandigheden ook beleidsprestaties 
medebepalend waren voor bestuurlijk succes. Dit was geen schokkende ontdekking 
maar wel een opmerkelijke bevinding die iets toevoegt aan eerder beschreven factoren 
die bepalend zijn voor bestuurlijk succes. Dat beleidsprestaties een mogelijk een rol 
zouden kunnen spelen was al wel voorspeld maar nog niet onderzocht. Abma schreef 
bijvoorbeeld een proefschrift over bestuurskracht. Bestuurskracht is het vermogen 
van gemeenten om taken uit te kunnen voeren. Abma ging in zijn proefschrift in op 
de mogelijke invloed van lokale bestuurders op bestuurskracht. Abma benadrukte 
in navolging van ondermeer Korsten en Castenmiller dat besturen mensenwerk is. 
Onder de noemer van bestuurderskracht beschreef hij echter niet het vermogen van 
lokale bestuurders om beleidsprestaties te leveren. Hij behandelde lokale bestuur-
ders op grond van bijvoorbeeld aangehaalde onderzoeksrapporten over redenen van 
vroegtijdig ontslag vanuit het perspectief van politieke conflicten en persoonlijke 
competenties. In het voorliggende proefschrift is iets nieuws gedaan. Geprobeerd is 
zicht te krijgen op de invloed van de beleidsprestatie op het bestuurlijke succes van 
de wethouder. Dat is gedaan door te kijken naar de wethouder van financiën. Een 
wethouder met taak om met de ene hand loyaal mee te werken aan het realiseren van 
het afgesproken collegebeleid maar ook met de taak de andere hand zuinig op de 
knip te houden. Door te toetsen of een tegenvallende ontwikkeling van de solvabiliteit 
leidde tot een grotere kans op vroegtijdig vertrek van de wethouder van financiën 
werd zichtbaar dat de beleidsprestatie naast andere factoren een medebepalende fac-
tor was. Een wethouder van financiën doet er aldus verstandig aan zich te bekwamen 
in het voeren van evenwichtig financieel beleid. Voor bestuurlijke praktijk betekent 
dit dat een wethouder er verstandig aan doet om naast te investeren in politieke steun 
van zijn omgeving en in persoonlijke bestuurlijke competenties ook te investeren in 
netwerk, kennis en vaardigheden die horen bij de toebedeelde beleidsportefeuilles 
zodat aansprekende beleidsprestaties gerealiseerd kunnen worden. (Abma, 2012, 369; 
Korten, 2010; Castenmiller, 2007)

Er stond bij het afronden van dit hoofdstuk nog een vraag open. Geen zwaarwichtige 
vraag maar wel een praktische vraag waarop een antwoord gegeven kon worden. 

164 Zie over het Rotterdamse ‘vechtcollege’: Rosenthal, U., Torre, E. J., & Cachet, A. (1995). Perron Nul: 
besluitvorming over een open drugsscene. Rijks Universiteit Leiden. Voor een verkorte versie: 
https://www.trouw.nl/nieuws/b-en-w-rotterdam-is-vechtcollege~bcae79ec/ ‘Het Rotterdamse college 
van B en W is een �vechtcollege�. De eenheid is soms zover te zoeken dat op één en dezelfde dag de burgemeester 
en twee wethouders publiekelijk volstrekt tegenstrijdige uitspraken konden doen over de sluiting van Perron 
Nul.�
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Schrijf je gemeentewet met een kleine letter of Gemeentewet met een hoofdletter? 
Onder staatsrechtgeleerden bleek dit een delicate kwestie. Het vormde een aanleiding 
voor een discussie over een eerdere versie van het proefschrift waarin over gemeen-
tewet en Gemeentewet werd geschreven. Met gemeentewet werd de wet van vóór 
1994 aangeduid en met Gemeentewet de wet van ná 1994. De kwestie lag als volgt. In 
de periode 1851-1897 schreef de wetgever willekeurig gemeentewet of Gemeentewet. 
In 1897 werd met een wetswijziging aan deze willekeur een einde gemaakt door een 
citeerbepaling in te voegen. Artikel 283a van de gemeentewet luidde sindsdien: Deze 
wet kan worden aangehaald onder den titel van “gemeentewet”; met een kleine letter. Bijna 
honderd jaar later werd deze citeertitel aangepast. In de nieuwe Gemeentewet die in 
1994 in werking trad werd in artikel 310 een hoofdletter toegepast. Dat de schrijf-
wijze ter discussie stond bleek ondermeer uit de onder staatsrechtgeleerden veelvul-
dige geraadpleegde juridische handboeken. Van der Laan en Nehmelman, maar ook 
anderen, schreven bijvoorbeeld ‘gemeentewet’ als zij de gemeentewet van vóór 1994 
bedoelen. (Laan & Nehmelman, 2019: 441; Pot, Donner & Prakke, 1989: 642). Elzinga, 
maar ook anderen, schreven ‘Gemeentewet’ consequent met een hoofdletter. (Elzinga, 
De Lange en Hoogers, 2006: 886; Elzinga, Dölle, 2004: 19). Om dit proefschrift verder 
niet met deze discussie te belasten werd ervoor gekozen consequent Gemeentewet te 
schrijven. Met een hoofdletter.
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Samenvatting

Inleiding

Dit onderzoek gaat over wethouders en hun prestaties. Het gaat over wethouders in 
zwaar weer. De onderzoeksperiode 2010-2014 viel samen met het hoogtepunt – of 
dieptepunt maar dat hangt af van waar men kijkt – van de financiële en economische 
crisis. Wethouders van financiën kregen praktisch zonder uitzondering te maken met 
oplopende tekorten op hun jaarrekeningen. Zij kregen te maken met uitzonderlijk 
zwaar weer.

Besturen is mensenwerk. Dat was aanleiding om nu eens niet het vermogen van 
gemeenten om taken uit te kunnen voeren centraal te stellen maar om te kijken naar 
het vermogen van lokale bestuurders om taken uit te kunnen voeren. Wethouders 
zijn politieke figuren die als lid van het college van burgemeester en wethouders deel 
uitmaken van het dagelijks bestuur van een gemeente. In dit boek keken we in het 
bijzonder naar de wethouder van financiën. Deze wethouder is een bijzondere figuur 
in het college van burgemeester en wethouders en is politiek verantwoordelijk voor 
de financiële positie van de gemeente. Vanwege die verantwoordelijkheid heeft deze 
wethouder een unieke plek in het college. Zijn taak is beschreven in de Gemeentewet 
en aangelegen regelgeving. De wethouder van financiën moet namelijk met de ene 
hand loyaal meewerken aan het uitvoeren van het afgesproken beleid maar moet de 
andere hand streng op de knip houden. Het is de gemeenteraad die daarop toeziet. 
Dat wat er zich tussen die wethouder van financiën en raad afspeelde, namelijk vroeg-
tijdig vertrek of het al dan niet opzeggen van het vertrouwen, konden we observeren 
en vastleggen.

De centrale vraag in het onderzoek is of het wat uitmaakt of de wethouder een ade-
quate beleidsprestatie levert. Die vraag werd beantwoord aan de hand van enkele 
deelvragen. Wat schrijven eerdere onderzoekers over beleidsprestaties van gemeenten 
en invloed van wethouders op die prestaties? Wat schrijven eerdere onderzoekers over 
de reden voor vroegtijdig ontslag van wethouders en de invloed van de beleidspres-
tatie op vroegtijdig ontslag? Is er theoretisch een verband tussen beleidsprestaties en 
vroegtijdig ontslag en wat is dan de richting van dat verband? Nam in de periode 
2010-2014 de kans op vroegtijdig ontslag van de wethouder van financiën toe wanneer 
de solvabiliteitsratio van de gemeente daalde? Welke andere verklaringen voor vroeg-
tijdig ontslag zien we in afzonderlijke gemeenten?



Literatuur

Over wethouders in het algemeen is niet veel geschreven. De empirische literatuur 
is beperkt. De kernliteratuur omvat enkele werken waarbij het boek De wethouder uit 
1994 met bijdragen van een reeks bestuurskundigen onder redactie van Tops, Korsten 
en Schalken er met kop en schouders bovenuit steekt. (Tops, Korsten, & Schalken, 
1994)

De onderzoeksperiode 2010-2014 was voor de wethouders van financiën een moeilijke 
periode. Er moest flink gesneden worden in de uitgaven. Lokale belastingen werden 
verhoogd. Maar dat bood weinig soelaas. Voor sommige gemeenten gingen de ont-
wikkelingen te snel of konden pijnlijke keuzes om politieke redenen niet gemaakt 
worden. Dan werd ingeteerd op het eigen vermogen. Een reeks van gemeenten raak-
ten zo diep in de problemen – bijvoorbeeld Ten Boer en Muiden – dat zij de crisis niet 
overleefden en werden gedwongen te fuseren met naastgelegen gemeenten. De econo-
men Allers, Houben en Steiner inventariseerden in 2010 de wijze waarop gemeenten 
de problemen van de crisis tegemoet traden. (M. A. Allers, 2011; M. A. Allers & Steiner, 
2015; M. Allers & Houben, 2010)

De eerste deelvraag ging over beleidsprestaties. Wat schrijven eerdere onderzoekers 
over beleidsprestaties van gemeenten en invloed van wethouders op die prestaties? 
Over het vermogen van gemeenten om beleidsprestaties te leveren is meer geschre-
ven. Onder de noemer van bestuurskracht en bestuurskrachtmetingen zijn honderden 
rapportages verschenen. In deze literatuur steekt het proefschrift van Abma (onder 
begeleiding van Korsten) er ver bovenuit. Als ware het een omgevallen boekenkast zet hij 
alles op een rij wat we over bestuurskracht weten. Wat in het onderzoek naar bestuurs-
kracht van gemeenten opvalt is dat individuele bestuurders geen rol lijken te spelen in 
het vermogen van gemeenten om beleidsprestaties te leveren. Dat is raar. Besturen is – 
zo is toch algemeen bekend – mensenwerk. (Abma, 2012; Derksen e.a., 1987; Herweijer 
e.a., 2014; Toonen e.a., 1998)

De tweede deelvraag ging over ontslag van wethouders. Wat schrijven eerdere onder-
zoekers over de redenen voor vroegtijdig ontslag van wethouders en de invloed van 
de beleidsprestatie op vroegtijdig ontslag? We zien dat ruim een kwart van de wet-
houders de ambtstermijn niet afmaakt. In de afgelopen twintig jaar zijn er meerdere 
onderzoeksrapporten en artikelen geschreven over de redenen voor vroegtijdig ont-
slag van wethouders. Onze belangstelling ging vooral uit naar het gedwongen ont-
slag vanwege naar het oordeel van de raad ontoereikende beleidsprestaties. Maar in 
de onderzoeken naar gedwongen ontslag van politieke bestuurders zagen we enkel 
gebrekkige competenties van de wethouder en politiek gedoe in de gemeenteraad als 
redenen van vroegtijdig ontslag. Dat is toch merkwaardig. Het lijkt er dus in eerste 
instantie op dat politieke bestuurders niet worden afgerekend op hun beleidspresta-
ties. (Aardema e.a., 2011; Bovens e.a., 2010; Castenmiller e.a., 2010).
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We zien dus in de literatuur over beleidsprestaties van gemeenten dat daar de lokale 
bestuurders geen rol spelen. We zien tegelijkertijd dat in de literatuur over gedwongen 
ontslag van wethouders de beleidsprestatie geen rol speelt. Het lijkt daardoor wel of 
lokale bestuurder er niet toe doen. Is dit een teken van bijziende bestuurskunde? Die 
conclusie durfden we niet zo maar voor onze rekening te nemen.

De derde deelvraag ging over een mogelijk theoretisch verband. Is er een algemeen 
verband tussen beleidsprestaties en vroegtijdig ontslag en wat is dan de richting van 
dat verband? In de rationele keuzetheorie zijn aanwijzingen te vinden dat die beleids-
prestatie er wel toe zou moeten doen. De Agency Theory veronderstelt dat een princi-
paal zijn agent controleert. Als die controle tekort schiet dan krijgt de principaal niet 
wat hij wenst. De principaal wil immers weten of de agent de opgedragen taken over-
eenkomstig de wensen van de principaal uitvoert. In dit onderzoek is het dus de ver-
onderstelling dat de gemeenteraad controleert of de door hen benoemde wethouder 
van financiën de opgedragen taken naar behoren uitvoert. Over Agency Theory in het 
algemeen is (heel) veel gepubliceerd. We vonden geen publicaties over Agency Theory 
en wethouders. Om deze algemene theorie te verkennen selecteerden wij enkele kern-
publicaties. (Eisenhardt, 1989; Perrow, 1986; Ross, 1973)

De theoretische veronderstelling zoals die voortvloeit uit de Agency Theory vindt 
overigens ook steun in het staatsrecht. De Gemeentewet bepaalt dat de wethouder 
het beleid voorbereidt en – na vaststelling door de raad – uitvoert. Voor de wethouder 
financiën is er in dit verband geregeld dat er een evenwichtig financieel beleid gevoerd 
moet worden (sluitende begroting) en dat gemeenteraad daarop moet toezien. Als de 
raad niet tevreden is over het gevoerde beleid dan kan de raad de wethouder ont-
slaan. (Artikelen 37, 49, 160, 169 en 189, lid 2 van de Gemeentewet). De opsteller van de 
Gemeentewet gaat dus uit van een kernveronderstelling van de Agency Theory.

In de Gemeentewet lezen we een heldere opdracht voor de wethouder van financiën. 
Van deze wethouder wordt een evenwichtig financieel beleid verwacht. Een wethou-
der die de hand niet streng op de knip houdt en meer uitgeeft dan er binnenkomt ziet 
dan de gemeentelijke schuld groter worden. Als de schuld ten opzichte van het eigen 
vermogen oploopt dan verslechtert de solvabiliteitsratio. De solvabiliteitsratio is één 
van de zes kengetallen waarover de gemeente – inmiddels verplicht – moet rapporte-
ren. (Artikel 11, lid 2 onder d van het Besluit Begroten en Verantwoorden (BBV)) Om 
een beeld te krijgen van de beleidsprestatie van de wethouder van financiën hebben 
we daarom gekeken naar de ontwikkeling van de solvabiliteitsratio van gemeenten in 
de onderzoeksperiode. (Herweijer & Vuijk, 2018; Lei, 2013; Vuijk, 2017)

Het antwoord op de derde deelvraag gaf ons een nieuw inzicht. In de literatuur over 
rationele keuzetheorie en in het staatsrecht vonden we sterke aanwijzingen voor de 
veronderstelling dat geleverde beleidsprestatie van de wethouder wel degelijk van 
invloed moet zijn op al dan niet vroegtijdige ontslag. Ook de richting is duidelijk. We 
zagen dat de verslechtering of verbetering van de solvabiliteit een gevolg is van het 
gevoerde financiële beleid waarop de wethouder van financiën door de gemeenteraad 
met recht kan worden aangesproken. Gewapend met dit inzicht formuleerden we een 
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toetsbare hypothese. ‘Indien de solvabiliteitsratio verslechtert dan is de kans op vroegtijdig 
ontslag significant groter’. Of omgekeerd: ‘Indien de solvabiliteit verbetert dan neemt de kans 
toe dat de wethouder de termijn in z’n geheel mag af maken’.

Methode en technieken

Het beantwoorden van de in de inleiding opgeworpen vraag is begonnen met een 
literatuurverkenning. Dit heeft geresulteerd in een hypothese. Aan de hand van een 
surveyonderzoek is deze hypothese getoetst met behulp van een eenvoudig bivariaat 
model. Hoewel de gestelde hypothese steun vond in het empirische materiaal was de 
verklaarde variantie beperkt. Daarop is besloten om met behulp van een vergelijkende 
case study te achterhalen welke andere factoren ook een rol spelen. Deze exploratieve 
case study heeft enkele veelbelovende inzichten opgeleverd die uitnodigen tot toet-
send vervolgonderzoek. (Slotboom, 2012; Swanborn, 2013; Thiel, 2015; Yin, 1984)

Nederland telde aan het begin van de onderzoeksperiode 431 gemeenten met even-
zoveel portefeuillehouders financiën. In 2014 was dat aantal gemeenten door herinde-
lingen gedaald tot 403. (Centraal Bureau voor de Statistiek). Het dagelijks bestuur van 
alle gemeenten gezamenlijk wordt uitgevoerd door ongeveer 1.400 wethouders. (Het 
aantal burgemeesters en het aantal portefeuillehouders financiën is gelijk aan het aan-
tal gemeenten). Gemeenten die in de onderzoeksperiode te maken kregen met herin-
deling als ook gemeenten die erg moeilijk bereikbaar bleken of niet tijdig reageerden 
zijn niet meegenomen in het onderzoek.

Hypothesetoetsing

In het theoretisch hoofdstuk formuleerden we de hypothese dat wanneer de solvabili-
teitsratio verslechtert dan is de kans op vroegtijdig ontslag significant groter. Daartoe 
vergeleken we de ontwikkeling van de solvabiliteit van 245 gemeenten met het al dan 
niet afmaken van de ambtstermijn door de wethouder financiën. We zagen dat 54 
wethouders de ambtstermijn niet afmaakten.

We vonden een zwak maar statistisch significant negatief lineair verband. Dat bete-
kent dat als de solvabiliteitsratio verslechtert de kans op vroegtijdig ontslag inderdaad 
significant groter is. Als de solvabiliteit verbetert dan neemt de kans toe dat de wet-
houder de termijn af mag maken. De hypothese uit het theoretisch hoofdstuk wordt 
dus bevestigd. In de onderstaande tabel A zijn de onderzoeksgegevens weergegeven.
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Vroegtijdig ontslag Solvabiliteitsontwikkeling

Vroegtijdig ontslag Pearsons correlatie 1 -0,135*

Significantie
(2-tailed)

0,035

N 393 245

Solvabiliteitsontwikkeling Pearsons correlatie -0,135* 1

Significantie
(2-tailed)

0,035

N 245 393

Tabel A Verband tussen solvabiliteitsontwikkeling en vroegtijdig ontslag

Er deden zich complicaties voor. De verklaarde variantie is gering. Het is duidelijk dat 
er ook andere factoren een rol spelen. Over die andere factoren hebben we in de lite-
ratuur geen aanwijzingen kunnen vinden. Om die reden vervolgen we ons onderzoek 
met exploratieve casestudies.

Casestudies

We selecteerden twee paren met onderling gelijkwaardige cases. Winsum was een 
case conform de hypothese. De solvabiliteit verbeterde met 20 procentpunten en de 
wethouder maakte de termijn af. Drimmelen was een case contrair aan de hypothese. 
De solvabiliteit verbeterde met 14 procentpunten maar de wethouder maakte de ter-
mijn niet af. Apeldoorn was een case conform de hypothese. De solvabiliteit verslech-
terde met 13 procentpunten en de wethouder mocht – overeenkomstig de verwachting 
– de termijn niet afmaken. Woerden was een case contrair aan de hypothese. De sol-
vabiliteit verslechterde met 12 procentpunten maar de wethouder mocht de termijn 
wel afmaken.

Het exploreren en vergelijken van deze vier cases bracht vijf alternatieve verklaringen 
aan het licht. Over de uiterste houdbaarheid van wethouders: als de wethouders in hun 
tweede of derde termijn zitten dan neemt de kans dat zij deze termijn afmaken af. Over ruimere 
reserves: als de financiële reserves ruimer zijn (i.c. de solvabiliteitsratio hoger) dan is de kans 
groter dat de wethouder van financiën de ambtstermijn zal afmaken. Over het eerder aankon-
digen van tegenvallers: als de financiële tegenvallers eerder worden aangekondigd dan neemt 
de kans dat de wethouder financiën zijn termijn mag afmaken toe. Over verdeeld stemmen 
en dualisme: als de raadsleden van de coalitiepartijen vaker verdeeld stemmen en de wethou-
der minder dualistisch opereert dan neemt de kans toe dat de wethouder niet het eind van zijn 
ambtstermijn haalt. Over politieke fragmentatie: als de politieke fragmentatie hoger is dan 
neemt de kans toe dat de wethouder van financiën voor het eind van de ambtstermijn vertrekt.

In de tabel B worden deze vijf factoren als ontslag remmende factoren per gemeente 
gescoord. De tabel maakt aannemelijk waarom in Woerden en Winsum de wethouder 
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van financiën de ambtstermijn mocht afmaken terwijl tegelijkertijd de wethouders in 
Drimmelen en Apeldoorn in de problemen kwamen. Deze vijf aanvullende hypothe-
sen zullen echter nog wel in een kwantitatief vergelijkend onderzoek getoetst moeten 
worden.

Woerden Winsum Drimmelen Apeldoorn

Ruimere reserves + + + -

Eerder aankondigen tegenvallers + + + -

Uiterste houdbaarheid + + - -

Minder verdeeld stemmen en dualisme + + - -

Minder politieke fragmentatie + - - -

Tabel B Alternatieve verklaringen voor voortijdig ontslag

Conclusies en aanbevelingen

Op grond van de vergelijkende casestudy formuleerden we aanvullende hypotheses. 
Als de coalitie vaker verdeeld stemt en de wethouder minder dualistisch opereert dan 
neemt de kans toe dat de wethouder niet het eind van zijn ambtstermijn haalt. Dit is 
een onderwerp waar de raad en college samen kunnen optrekken. We raden raad en 
college aan om periodiek kritisch te reflecteren op de eigen werkwijzen en omgangsvormen.

Als de financiële reserves ruimer zijn (i.c. de solvabiliteitsratio hoger) dan is de kans 
groter dat de wethouder van financiën de ambtstermijn zal afmaken. Dit is een onder-
werp waar het provinciaal toezicht een helpende hand kan toesteken. We raden gede-
puteerde staten van de provincies aan het financiële toezicht daadwerkelijk gestalte te geven en 
om deze taak niet te verwaarlozen. Dat kan gemeenten helpen met het tijdig onderkennen 
van naderend financieel onheil.

De belangrijkste conclusie en aanbeveling gaat over het verband tussen prestatie en 
ontslag. We vonden dat als de solvabiliteitsratio verslechtert de kans op vroegtijdig 
ontslag significant groter is. Als de solvabiliteit verbetert dan neemt de kans toe dat 
de wethouder de ambtstermijn mag afmaken. We raden wethouders van financiën 
daarom aan om meer te sturen op de financiële positie van de gemeente. Zij kun-
nen daarvoor gebruik maken van de informatie van de door het BBV voorgeschre-
ven kengetallen. Sturen op het behoud of verbeteren van de financiële positie van de 
gemeente is niet alleen goed voor de gemeente maar versterkt ook de politiek-bestuur-
lijke positie van de wethouder.

We hebben hiermee ook een antwoord op de centrale vraag. We concludeerden dat het 
er wel degelijk toe doet of de wethouder een goede beleidsprestatie levert.
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Summary

Introduction

This dissertation is about alder(wo)men and their performance. It is about aldermen 
in difficult situations. The period investigated, 2010-2014, was the height – or, depend-
ing on your point of view, depth – of a financial and economic crisis. Practically all 
aldermen responsible for finances saw rising deficits on their annual accounts. Their 
situations were difficult indeed. Administration is a human enterprise. For that rea-
son, this study does not focus on the ability of municipalities to carry out their tasks, 
but on the ability of the local aldermen to carry out these tasks.

Aldermen are politicians who, as members of the board of mayor and aldermen, 
form the day-to-day administration of a municipality. For this dissertation our focus 
has been on the alderman who is responsible for finance. This alderman has a pecu-
liar role on the board of mayor and aldermen, as he is politically responsible for the 
municipality’s financial position. His task is specified in the Dutch Local Government 
Act (Gemeentewet) and adjoining regulations. The finance alderman must on the one 
hand cooperate in implementing policy as agreed upon in the coalition agreement, 
but on the other hand he must keep a tight hand on the purse strings. (This means 
the finance aldermen must make sure that not too much money is spent). The local 
council oversees that responsibility. We observed and recorded what went on between 
councils and finance aldermen when the latter were either dismissed or faced a vote 
of no confidence.

This study’s main question is whether it makes a difference if the alderman is per-
forming his task adequately from a perspective of sound financial management. That 
question was answered with the aid of several sub questions. What did earlier research 
find about policy performance of municipalities and the influence of aldermen on 
that performance? What did earlier research find about the reasons aldermen were 
dismissed and the influence of the policy performance on dismissal? Is there a theo-
retical link between policy performance and dismissal and if so, what direction does 
that link take? Did, in the 2010-2014 period, the chances of dismissal of the finance 
alderman increase when the solvency ratio decreased? Which other explanations can 
be discerned in different municipalities?



Literature

Not much has been written about Dutch aldermen generally. Empirical literature 
is very limited. The main literature includes a few books, chief among which is De 
wethouder from 1994 with contributions from many public administration specialists, 
edit ed by Tops, Korsten and Schalken. (Tops, Korsten, & Schalken, 1994)

The present study covers the difficult 2010-2014 period. Finance aldermen had to dras-
tically cut spending. Local taxes went up. But it didn’t offer much relief. For some 
municipalities, the situation developed too quickly and painful choices could not be 
avoided. In those cases, municipalities had to draw on their assets or to take up loans. 
A lot of municipalities got in such deep trouble – for example Ten Boer and Muiden – 
that they didn’t survive the crisis period and had to merge with neigh boring muni-
cipalities. Economists like Allers, Houben and Steiner assessed the ways in which 
municipalities dealt with problems related to the financial crisis in 2010. (M. A. Allers, 
2011; M. A. Allers & Steiner, 2015; M. Allers & Houben, 2010)

The first sub question deals with policy performance. What did earlier research find 
about policy performance of municipalities and the influence of aldermen on that per-
formance? More has been written about the ability of municipalities to adequately 
deliver on policy performance. There have been hundreds of reports about admini-
strative competency and administrative capacity measurement. In that part of the 
 literature, Abma’s dissertation (under Korsten’s supervision) stands out. As if it were 
a bookcase turned over, the dissertation lists everything we know about administra-
tive competence and capacity. It seems almost as if individual administrators don’t 
play much of a role in their municipalities ability to deliver on policy performance. 
That’s strange. To administrate however is a human process, that’s general knowledge. 
(Abma, 2012; Derksen e.a., 1987; Herweijer e.a., 2014; Toonen e.a., 1998)

The second sub question is about aldermen’s premature dismissal. What did earlier 
research find about the reasons why aldermen were dismissed and the influence of 
their policy performance on these dismissals? Every four-year administrative term, 
more than a quarter of aldermen leave some time before new elections are held. In the 
past twenty years, multiple reports and articles have been written about the reasons 
for the premature dismissal of aldermen before their term is over. Our interest was 
mainly in forced dismissals on account of poor policy performance, per the judgment 
of the local council. But, in the existing body of research, we only saw inadequate com-
petency and political squabbles in the local council as reasons for dismissal. That’s 
strange again. It seems, at first glance, that administrators aren’t judged on their policy 
performance. (Aardema e.a., 2011; Bovens e.a., 2010; Castenmiller e.a., 2010).

Thus, in the literature on municipal policy performance, local administrators don’t 
play much of a role. At the same time, in the literature on the forced early dismissal of 
aldermen, policy performance doesn’t play much of a role either. That makes it seem 
like the local administrator himself doesn’t matter at all for policy outcomes. Is that 
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a case of myopic public administration research? We did not dare to conclude that 
without further research.

The third sub question regards a possible theoretical link. Is there in theory a link 
between policy performance and dismissal and if so, what direction does that link 
take? 

Theory offers indications that policy performance should indeed play a part. In rational 
Agency Theory, it is supposed that a Principal controls its Agent. If that control falls 
short, the Principal will not get what he wants. The Principal wants to know whether 
the Agent performs the tasks in accordance with the Principal’s wishes. In this study, 
it is our assumption that the local council as Principal oversees whether the finance 
alderman as an Agent they installed, performs the entrusted tasks  satisfactorily. 
A lot has been published about Agency Theory in general. But no publications about 
Agency Theory and aldermen were found. We have selected a few major publications 
to explore the implications of this theory in respect to the early dismissal of aldermen. 
(Eisenhardt, 1989; Perrow, 1986; Ross, 1973)

The theoretical premise stemming from Agency Theory also has support in public 
law. It is determined by the Local Government Act that the alderman prepares policy 
and implements it, after it has been adopted by the local council. According to that 
law, the finance alderman has the additional task of conducting a balanced financial 
policy (with a balanced budget) and the local council should oversee that task. If the 
council is unhappy with the policies or how they are executed, they have the right to 
dismiss the alderman instantly. (Articles 37, 49, 160, 169 and 189.2 of the Local Govern-
ment Act). The legislator of the Local Government Act, therefore, does rely on the basic 
tenants of rational Agency Theory.

The Local Government Act provides a clear assignment for the finance alderman. 
A balanced financial policy is what is expected of him. An alderman who doesn’t 
guard the purse strings strictly and spends more than the municipal income, will 
see the municipal debt grow. If debts relative to municipal capital increase, the solva-
bility ratio deteriorates. The solvability ratio is one of the six central figures that a 
municipality must report on, as is now compulsory. (Article 11.2.d of the resolution 
on budget and reporting (Besluit Begroten en Verantwoorden (BBV)). Therefore, to 
get a good impression of the policy performance of finance aldermen we have looked 
at the development of the solvability ratio of municipalities for the research period. 
( Herweijer & Vuijk, 2018; Lei, 2013; Vuijk, 2017)

The answer to this third sub question provided a new insight. In the literature on 
Rational Choice Theory and Public Law, we found strong clues for the notion that the 
policy performance of the alderman should in fact have an impact on their potential 
dismissal. The direction was clear as well. We saw that deterioration or improvement 
of solvability is a direct consequence of the financial policy that the finance alder-
man is accountable for to the local council. Armed with this insight we formulate a 
verifiable hypothesis. ‘If the solvability ratio deteriorates, the chances of dismissal increase 
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significantly.’ Or, the other way around: ‘If the solvability ratio improves, the chances that 
the alderman will be allowed to stay for the full four-year term, also improve.’

Methods and Techniques

We’ve started to answer the question raised in the introduction with an exploration of 
the available literature. That has resulted in the hypothesis. The hypothesis was tested 
using a bivariate model on survey data. Even though our hypothesis seemed to be 
supported by the empirical material, the explained variance was limited. Therefore, 
we decided to identify other factors that might play a role by doing a comparative case 
study. That explorative case study has provided a few promising insights that need to 
be tested in further research. (Slotboom, 2012; Swanborn, 2013; Thiel, 2015; Yin, 1984)

At the beginning of the research period in 2010 the Netherlands had 431 municipali-
ties, with the same number of finance aldermen. In 2014 the number of municipalities 
went down, through mergers, to 403 (Centraal Bureau voor de Statistiek). The day-to-
day management of all municipalities is done by about 1,400 aldermen. (The num-
ber of mayors and of finance aldermen is the same as the number of municipalities) 
Municipalities that were reorganized during the research period, as well as munici-
palities that were difficult to access or that didn’t respond on the questionnaire, were 
excluded from this study.

Testing the Hypothesis

In our theoretical chapters, we formulated the hypothesis that the chances of  dismissal 
increase when the solvability ratio deteriorates. To test this, we compared the develop-
ment of the solvability of 245 municipalities, where the finance aldermen served their 
full term or not. We found that 54 finance aldermen didn’t serve their full terms.

We found a weak but statistically significant negative correlation. That means that 
when the solvability ratio deteriorates, the chances of early dismissal are indeed sig-
nificantly bigger. As the solvability improves, the likelihood that the alderman will be 
allowed to serve his full term grows. The hypothesis as formulated in the theoretical 
chapter is therefore confirmed. The findings are presented in figure 1. 
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Early dismissal Solvability development

Early dismissal Pearson correlation 1 -0,135*

Significance (2-tailed) 0,035

N 393 245

Solvability development Pearson correlation -0,135* 1

Significance (2-tailed) 0,035

N 245 393

Figure 1 Relationship between solvency development and early dismissal

There are complications. The explained variance is small. It is clear other factors have 
a role to play. We couldn’t find any clues about these other factors in the literature. For 
that reason, we expanded our research with four explorative case studies.

Case studies

We selected two pairs of cases which were mutually equivalent (look-a-likes). Winsum 
was a case that supports the hypothesis. Solvability improved by 20 percentage points 
and the finance alderman served his full term. Drimmelen ran counter to our hypo-
thesis. Solvability improved by 14 percentage points, but the finance alderman did 
not serve his full term. Apeldoorn was another case that supported the hypothesis. 
Solvability deteriorated by 13 percentage points and the finance aldermen was – as 
was to be expected – not allowed to serve his full term. Woerden ran contrary to our 
hypothesis. Solvability deteriorated by 12 percentage points, but the finance alderman 
was allowed to serve his full term.

The exploration of these four cases revealed five additional explanations. About the 
expiration date of finance aldermen: if aldermen are already in their second or third term, 
the likelihood that they will serve their full term decreases. About larger reserve assets: if 
financial reserves are larger (i.e. if the solvability rate is higher), the likelihood that the finance 
alderman will serve the full term is greater. About the early announcement of disap-
pointing results: if financial setbacks are announced at an early stage, the likelihood that the 
alderman will serve his full term increases. About vote division and dualism: if the coun-
cilmembers of coalition parties vote differently more often and the alderman operates in a less 
dualist manner, the likelihood that the alderman will be dismissed increases. About political 
fragmentation: if there is more political fragmentation, the likelihood that the alderman will 
leave before the end of his term, is greater.

In table B these five factors have been scored per municipality as factors that could stop 
an alderman from being dismissed. The table makes a reasonable case as to why the 
aldermen in Woerden and Winsum stayed, while at the same time, their  counterparts 
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in Drimmelen and Apeldoorn got in trouble and had to step down. These five addi-
tional hypotheses should still be tested in a more extensive quantitative study. 

Woerden Winsum Drimmelen Apeldoorn

Large reserve assets + + + -

Early announcement of setbacks + + + -

Longevity in office + + - -

Less divided voting and dualism + + - -

Less political fragmentation + - - -

Figure 2 Alternative explanations for early dismissal

Conclusions and recommendations

On the basis of the comparative case study we formulate some additional hypotheses. 
If the councilmembers of coalition parties vote differently more often and the alder-
man operates in a less dualist manner, the likelihood that the alderman will be dis-
missed increases. On this subject, council and board can make progress together. We 
recommend that council and board periodically reflect critically on their own modus operandi 
and interaction.

If financial assets are larger (i.e. if the solvability rate is higher), the likelihood that 
the finance alderman will serve the full term is greater. On this subject, provincial 
supervision could lend a helping hand. We recommend that the provincial deputies 
further develop financial oversight and that they don’t neglect this task. This could 
help municipalities recognize future financial trouble in a timely manner.

Our most important conclusion and recommendation regards the connection between 
performance and dismissal. We found that the chances of dismissal increase signifi-
cantly as the solvability ratio deteriorates (when the policy performance fails). When 
the solvability improves, the finance alderman is more likely to be allowed to serve 
his full term. We recommend that finance aldermen direct their efforts more towards 
the financial position of their municipality. They could use the information regarding 
core numbers provided by the BBV (the resolution for budget and reporting in the 
Local Government Act). Pushing for the preservation or strengthening of the muni-
cipality’s financial position is not just the right thing to do for the municipality, but it 
also improves the political and administrative position of the finance alderman.

This also provides us with an answer to the main question. We conclude that it does 
matter whether the finance alderman performs well on finance policy.
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Bijlage 1 Geraadpleegde personen en overige 
bronnen

De heer Philip Broeksma, voormalig wethouder van financiën van Winsum

De heer Marcel Cramwinckel, wethouder van financiën van Voorschoten

De heer Bob Duindam, voormalig wethouder van financiën van Woerden

De heer Fred de Graaf, voormalig burgemeester van Apeldoorn

De heer Menno Knip, voormalig burgemeester van Almelo

De heer Richard T. A. Korteland, burgemeester van Meppel

De heer Jan van Meggelen, voormalig wethouder van Drimmelen

De heer Rob Metz, voormalig wethouder van Apeldoorn

De heer Foort van Oosten, burgemeester van Nissewaard

De heer Sjoerd Potters, burgemeester van Bilthoven

De heer Fokko Spoelstra, voormalig wethouder van financiën van Apeldoorn

De heer Jan Paul van Staalduinen, voormalig wethouder van financiën van 
Midden-Delfland

De heer Bas Verkerk, voormalig burgemeester van Delft

Tussentijdse bevindingen gepresenteerd en besproken op

Politicologenetmaal 2017, 2018 en 2019

Congresbijdrage ‘Lokale besturen in de lage landen’

Congres VNG-Gemeentefinanciën 2019



Websites

Kennisbank openbaar bestuur van het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties.

Wettenbank van de website Overheid.nl is de wegwijzer naar informatie en diensten 
van alle overheidsorganisaties in Nederland. Deze website is een initiatief van het 
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in samenwerking met: de 
andere ministeries de Eerste- en Tweede Kamer gemeenten, provincies, waterschap-
pen en gemeenschappelijke regelingen, Belastingdienst, DUO, SVB, UWV

158 Wethouder financiën in zwaar weer: PR of prestatie?



Bijlage 2 Aantal gemeenten volgens cbs

Jaar Aantal gemeenten Ontwikkeling

2010 431

2011 418 -13

2012 415 -3

2013 408 -7

2014 403 -5

Totaal 2010-2014 -28

Tabel 15 Ontwikkeling aantal gemeenten in de onderzoeksperiode 2010-2014.  
(Bron: CBS)

De jaarlijkse mededeling van het CBS:

Op 1 januari 2010 is het aantal gemeenten afgenomen met tien, zodat het aantal 
gemeenten in Nederland 431 bedraagt.

Per 1 januari 2011 telt Nederland 418 gemeenten. Het aantal gemeenten is het afge-
lopen jaar afgenomen met dertien. Deze afname is een gevolg van de gemeentelijke 
herindelingen op 1 januari 2011, behoudens de gemeente Rozenburg, die op 18 maart 
2010 aan Rotterdam is toegevoegd. Tevens is er sprake van één naamswijziging, het 
Friese Menaldumadeel wordt Menameradiel. Met ingang van 10 oktober 2010 zijn de 
eilanden Bonaire, Sint Eustatius en Saba (BES-eilanden) als Openbaar Lichaam onder-
deel geworden van het Nederlandse staatsbestel. De afzonderlijke BES-eilanden heb-
ben de status van Openbaar Lichaam en functioneren als een bijzondere gemeente.

Op 1 januari 2012 is het aantal gemeenten afgenomen met drie, zodat het aantal 
gemeenten in Nederland 415 bedraagt.

Op 1 januari 2013 is het aantal gemeenten afgenomen met zeven, zodat het aantal 
gemeenten in Nederland 408 bedraagt.



Op 1 januari 2014 is het aantal gemeenten afgenomen met vijf, zodat het aantal gemeen-
ten in Nederland 403 bedraagt.

De daling zet door. Nederland telt vanaf 1 januari 2019 355 gemeenten, 25 minder dan 
een jaar eerder. Deze daling is de grootste sinds 2001 en is het gevolg van 12 gemeen-
telijke herindelingen. Daarbij waren 37 gemeenten en ruim 900 duizend inwoners 
(begin oktober) betrokken.
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Bijlage 3  Gestandaardiseerde vragen aan 
gemeenten

Aan de zittende wethouder van financiën was in 2018 het volgende gevraagd.

Ter attentie van de wethouder van financiën, de (heer/mevrouw (…)

Geachte (…)

Zou u mij willen helpen met de naam en partijpolitieke kleur (of ‘namen’ als er 
meer zijn geweest) van de wethouder van financiën van uw gemeente in de raads-
periode 2010-2014?

Onder begeleiding van prof. dr. Michiel Herweijer van de vakgroep Bestuurskunde 
van de Radboud Universiteit van Nijmegen schrijf ik nu een proefschrift over de 
bestuurderskracht van de wethouder van financiën. Eenvoudig gezegd zoeken we 
naar de wijze waarop wethouders zaken geregeld krijgen. Dat willen we beschrij-
ven, meten, verklaren en voorspellen. Met de uitkomsten kunnen we aanbevelin-
gen formuleren om de bestuurlijke invloed van de wethouder te versterken. We 
focussen op de wethouder van financiën omdat de taak van de wethouder van 
financiën in wet- en regelgeving is vastgelegd. Naast een wetenschappelijk belang 
heeft dat versterken ook een praktisch belang. Iedere raadsperiode treedt ruim een 
kwart van de wethouders gedwongen voortijdig af. Ieder jaar komen ongeveer tien 
gemeenten zodanig in financiële moeilijkheden dat ze onder preventief toezicht 
van de provincie worden geplaatst. De effecten van een financieel beleid waar-
door meer geld wordt uitgegeven dan er binnenkomt zijn ernstig. Gemeenten in 
financiële moeilijkheden verhogen de lokale lasten en bezuinigen tegelijkertijd op 
de dienstverlening. Het idee van het onderzoek is dat naarmate wethouders van 
financiën tijdens de ambtstermijn de gemeentelijke schuld meer laten oplopen, de 
kans dat de wethouder voortijdig het vertrouwen van de gemeenteraad verliest 
toeneemt. De wethouder van financiën is immers politiek aanspreekbaar voor het 
gevoerde financiële beleid en de soms pijnlijke effecten van dat beleid. Een onder-
zoeksprobleem is dat er veel verstorende factoren zijn die rol spelen in gedwon-
gen voortijdig ontslag zoals bijvoorbeeld de persoonlijke bestuursstijl en politieke 
fragmentatie.

Voor het empirische deel van het onderzoek verzamelde ik de kengetallen om de 
financiële prestaties van gemeenten onderling te kunnen vergelijken. Daarnaast 



heb ik de namen met partijpolitieke kleur nodig van alle Nederlandse wethouders 
van financiën in de periode 2010-2014.

De combinatie van de naam van de wethouder van financiën in de periode 2010-2014, 
de gemeente en de partijpolitieke kleur was noodzakelijk om via openbare bronnen 
aanvullende informatie te achterhalen over benoeming, de periode en het ontslag. 
Alleen een naam was onvoldoende.
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Bijlage 4 Respons en prestatie

Aantal gemeenten 245

Wethouders die benoemd zijn in 2010

Ontwikkeling van de solvabiliteit 2010-2014

Ontleend aan de Kennisbank openbaar bestuur (2018)

Gemeente Portefeuillehouder2010 Solvabiliteit ontwikkeling

Aalburg Jaap van Luijk -15,58%

Albrandswaard Bert Euser 9,96%

Alphen aan den Rijn Paul Schings -28,08%

Apeldoorn Fokko Spoelstra -12,93%

Bellingwedde Wim ’t Mannetje -1,57%

Beverwijk Maarten Dijkshoorn -3,06%

Drimmelen Jan van Meggelen 13,60%

Echt-Susteren Jos Beckers 4,35%

Gorinchem Trix van der Torren -0,31%

Groningen Karin Dekker -5,63%

Landsmeer Franklin Monteban -5,08%

Leudal Jo Smolenaars -4,11%

Lingewaard Theo Janssen 1,67%

Mill en Sint Hubert Herman Wijdeven -22,77%

Millingen aan de Rijn Ge Berns -19,83%

Muiden Vera van Etten -64,52%

Nieuwkoop Ed Heijnen -11,40%

Oost Gelre Jos Wolterink 1,51%



Gemeente Portefeuillehouder2010 Solvabiliteit ontwikkeling

Roermond Jos van Rey -14,58%

Schermer Jack Stroomer -21,43%

Stein José Ie -4,04%

Uitgeest Arnold Selij 6,05%

Vlaardingen Leo ten Have -4,59%

Wassenaar Marc van Dijk 11,76%

’s-Hertogenbosch Bert Pauli -5,60%

Aalsmeer Pieter Litjens -1,71%

Almere Arno Visser -10,60%

Blaricum R. Postumus -9,44%

Borsele Marga Vermue 19,19%

Bronckhorst Andre Baars 0,20%

Brunssum De Boer 9,09%

De Marne Luppo Smook (overleden) -4,15%

Delft Lucas Vokurka -12,12%

Deventer Marc Jan Ahne -14,05%

Dordrecht Dion van Steensel -12,23%

Hellevoetsluis Jorriena de Jong -12,41%

Koggenland Jan Vriend -30,70%

Lansingerland Werner ten Kate -10,99%

Marum Tjeerd van Bekkum -19,47%

Midden-Delfland Ageeth van den Heuvel -7,17%

Nederweert Renee Wernink -7,95%

Nieuwegein W. Kolf -18,31%

Nunspeet Harmen Westerbroek 3,71%

Oldebroek G.J. Veldhoen -0,67%

Raalte Roger de Groot -25,80%

Reusel-De Mierden Stefan Wouters -17,67%

Schiermonnikoog Bert Swart -1,85%

Terschelling Jurrit Visser -7,74%

Urk Jaap Kroon -1,14%
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Utrechtse Heuvelrug Robbert Waltmann -9,71%

Vlissingen Jacques Suurmond -6,55%

Voorschoten Freddy Blommers -44,39%

Woudenberg Jan Schreuder -6,81%

Zwijndrecht Miranda de Vries -0,61%

Aa en Hunze Bert Wassink -0,05%

Aalten Johan Teeuwsen -4,84%

Achtkarspelen Klaas Antuma -4,87%

Alblasserdam Peter Verheij 2,09%

Alkmaar Peter de Baat -10,28%

Alphen-Chaam A.P.C.M. van de Heijning -4,33%

Ameland Albert de hoop -1,47%

Amersfoort Hans Buijtelaar -0,09%

Amstelveen Herbert Raat -17,25%

Arnhem Martin Leisink -0,86%

Assen Albert Smit -9,99%

Baarle-Nassau Jan Antonis 6,27%

Barendrecht Bas Nooteboom -1,02%

Bergeijk Frank van der Meijden -10,72%

Bergen (NH.) Cees Roem -4,90%

Bergen op Zoom Ad Coppens -11,67%

Bernheze Rien Wijdeven -4,82%

Beuningen Henk Plaizier -2,16%

Boekel Pierre Bos -11,89%

Borger-Odoorn Jakob Bruintjes -4,15%

Borne Herman Mulder 2,20%

Boxmeer Erik Ronnes -7,09%

Breda Saskia Boelema 3,43%

Brielle Dick Verbeek -15,76%

Brummen Bart Elbers -13,35%

Bunnik Rene Walburgh Schmidt 1,37%
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Bunschoten Menno Nagel -11,51%

Buren Henk de Ronde -27,01%

Capelle aan den IJssel Tineke Keuzenkam-Van Emmerik 1,41%

Castricum Hilbrand Kleinstra 4,51%

Cromstrijen Hans Flieringa -4,32%

Culemborg Huub van Oorschot -5,15%

Dalfsen Evert Goldsteen -19,67%

Dantumadiel Arie Aalberts -12,09%

De Bilt Bert Kamminga -18,12%

De Ronde Venen Pieter Palm -19,73%

De Wolden Henk Lammers 1,90%

Deurne Jasper Ragetlie -3,38%

Diemen Lex Scholten -0,43%

Dinkelland Alfons Steggink -16,40%

Doesburg Ellen Mulder-Metselaar 7,33%

Doetinchem Steven Kroon -10,01%

Dongen Ad van Beek -9,35%

Dongeradeel Marga Waanders 2,50%

Duiven Karel Schols -10,22%

Ede Evert van Milligen 0,44%

Eemnes Roland van Benthem -18,53%

Eindhoven G.C.F.M. Depla -8,12%

Elburg Henk Wessel -0,55%

Enschede Marijke van Hees -5,40%

Epe Rene de Vries 4,46%

Ermelo Tom Nederveen -0,08%

Geertruidenberg Rudolf Philip van den Belt -3,76%

Geldrop-Mierlo Walther van Hirtum -0,17%

Gennep Harry van den Bogaert 3,62%

Giessenlanden Harmen Akkerman -1,56%

Gilze en Rijen Rolph Dols -2,28%
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Goirle Theo van der Heijden -1,66%

Gouda Hans van de Akker -2,62%

Groesbeek Sjaak Thijssen 0,11%

Grootegast Kor Dijkstra -11,19%

Haaksbergen J.M. van Rees -6,58%

Haaren Eric van den Dungen -8,17%

Haarlem Ewout Cassee -6,23%

Haarlemmermeer Jeroen Nobel -10,41%

Hardinxveld-Giessendam Theo Boerman -2,95%

Haren Theo Sieling 0,48%

Heemstede Christa Kuiper-Kuipers 0,09%

Heerenveen Coby van der Laan -21,53%

Heerhugowaard Leo Dickhof -8,78%

Helmond Yvonne van Mierlo 2,99%

Hengelo Wieger Mulder -0,71%

het Bildt Gerrit Krol -1,64%

Heumen Jolanda van Veluw -3,70%

Heusden Margo Mulder -15,00%

Hillegom Ton van Rijnberk -5,44%

Hilvarenbeek Ryan Palmen -0,66%

Hof van Twente B.M.J. Eshuis 4,46%

Hoogeveen Anno Wietze Hiemstra -6,56%

Hoogezand-Sappemeer Oetra Gopal -0,88%

Hoorn Ronald Louwman -5,58%

Horst aan de Maas Loes Wijnhoven -9,15%

Huizen Janny Bakker 1,52%

Hulst Adri Totté 2,10%

IJsselstein Rob de Vries 10,01%

Kaag en Braassem Ton van Velzen -15,58%

Kampen Martin Ekker -11,56%

Kapelle Jon Herselman -23,48%
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Katwijk Willem van Duin -9,72%

Kerkrade Dion Schneider -5,92%

Kollumerland en Nieuwkruisland Bearn Bilker -2,48%

Korendijk Willem Reijnierse 0,30%

Krimpen aan den IJssel Bart Prins -7,10%

Laarbeek Hans Vereijken -23,15%

Landerd Hetty Tindemans -9,14%

Landgraaf Andy Dritty 4,57%

Langedijk Ilse Overzier -22,24%

Leek Ben Plandsoen -4,77%

Leerdam Petra Groeneweg 3,27%

Leiden Robert Strijk -8,46%

Leiderdorp Michiel van der Eng -3,98%

Lelystad Ruud Lugtenveld -6,09%

Leusden Erwin Jansma -1,40%

Lingewaal Govert van Bezooijen -1,44%

Lochem Berend Jan Bussink -3,40%

Loon op Zand Ruud van Eijkeren -10,55%

Lopik Wim Perlot -3,08%

Losser Joop Hassink -15,49%

Maasgouw J. Brouns -8,73%

Maassluis Huub Eitjes 8,91%

Maastricht John Aarts -3,18%

Medemblik Dirk Kuipers -2,88%

Menterwolde Eduard van Zuijlen -2,33%

Montfoort Jan Vlaar -8,44%

Neder-Betuwe Martin Schuurman 4,82%

Nijkerk Rene Windhouwer -5,39%

Nijmegen Bert Jeene -12,33%

Nuth Funs Pluijmaekers 3,99%

Oirschot Ruud Severijns 12,95%

168 Wethouder financiën in zwaar weer: PR of prestatie?



Gemeente Portefeuillehouder2010 Solvabiliteit ontwikkeling

Oisterwijk J. Wagemakers -13,18%

Oldambt Klaas van Leeuwen -2,11%

Oldenzaal Trees Vloothuis -6,43%

Olst-Wijhe Cor van den Berg -17,18%

Ommen Ko Scheele -35,08%

Ooststellingwerf Engbert van Esch -1,72%

Opsterland Rob Jonkman -13,14%

Oss Jan van Loon -0,86%

Oud-Beijerland Conny Verbaas -6,35%

Oude IJsselstreek Van Balveren -7,65%

Oudewater Jan van Wijngaarden -30,94%

Overbetuwe Ruud Mooij -24,32%

Putten Nico Gerritsen -0,46%

Reimerswaal Hans de Kunder 2,62%

Renkum Erik Heinrich -15,96%

Renswoude Didi Dorresteijn-Taal -17,93%

Rhenen Henk van den Berg 3,63%

Rijssen-Holten Jan Ligtenberg 5,37%

Roosendaal Toine Theunis -10,05%

Rozendaal Adema 11,68%

Rucphen John van Hal -10,31%

Schouwen-Duiveland A. Verseput 0,61%

Sint Anthonis Marleen Sijbers -0,85%

Sittard-Geleen Piet Meekels -5,76%

Sliedrecht Hans Tanis 2,48%

Slochteren Jan Jacob Boersma -15,79%

Sluis C.J. Almekinders 1,42%

Soest Y. Kemmerling -9,48%

Someren G. Schoolmeesters -12,70%

Son en Breugel Robbert Visser -8,54%

Stadskanaal Jan Willem van de Kolk 1,98%

Bijlage 4 169



Gemeente Portefeuillehouder2010 Solvabiliteit ontwikkeling

Staphorst Sytse de Jong 5,94%

Stede Broec Goldsmeding 0,09%

Steenwijkerland J. van der Nouland -13,68%

Ten Boer Lambert Stoel -49,68%

Terneuzen Co van Schaik -1,56%

Texel Frans Visman 8,05%

Tholen Peter Hoek -9,94%

Tiel Laurens Verspuij 3,62%

Tilburg Erik de Ridder 4,15%

Ubbergen Leidy van der Aalst -3,75%

Uden Rene Peerenboom -5,68%

Veere Rene Molenaar 1,24%

Veldhoven Caroline Van Brakel -30,48%

Velsen Ronald Vennik 2,57%

Vianen Leendert Wijnmalen -1,58%

Vlagtwedde Leontien Kompier 15,50%

Voerendaal Patrick Leunissen -2,03%

Vught Peter van de Wiel 13,00%

Waddinxveen Kees de Jong -10,30%

Wageningen Lex Hoefsloot 6,51%

Weert John Cardinaal -13,46%

Weesp Frida Dasselaar -2,81%

Werkendam Peter van der Ven -8,27%

Westervoort Arthur Boone 1,76%

Westland Duijvestijn -6,88%

Weststellingwerf Cor Trompetter 0,36%

Wierden Theo de Putter -12,70%

Wijk bij Duurstede Jan Burger -4,71%

Winsum Philip Broeksma 20,42%

Winterswijk Gert-jan te Gronde 2,08%

Woensdrecht Martin Groffen 6,83%
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Woerden Bob Duindam -12,54%

Zaanstad Jeroen Olthof -4,14%

Zederik Goof Bos -3,44%

Zeewolde Rein Zijlstra -3,73%

Zeist Johan Varkevisser 1,80%

Zoetermeer Edo de Haan -7,29%

Zoeterwoude Kees den Ouden 4,35%

Zuidhorn Bert Nederveen -1,59%

Zwartewaterland Dick Visserman -11,38%

Zwolle Gerrit Piek -5,12%

Tabel 16 Alle 245 gemeenten waarvan gegevens van de wethouder en solvabiliteit 
beschikbaar waren. Bron kengetallen: Kennisbank Openbaar Bestuur 2018

De gemiddelde verslechtering van de solvabiliteit in deze groep van 245 gemeenten 
bedraagt 5,85 procentpunten
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Bijlage 5 Kengetallen en berekening 
solvabiliteit

Netto schuldquote en netto schuldquote gecorrigeerd voor alle 
verstrekte leningen

Hoe hoger de schuld, hoe hoger de netto schuldquote. De netto schuldquote weerspie-
gelt het niveau van de schuldenlast van de medeoverheid ten opzichte van de eigen 
middelen en geeft een indicatie van de druk van de rentelasten en de aflossingen op 
de exploitatie. Een hoge netto schuldquote hoeft op zichzelf geen probleem te zijn. Of 
dat het geval is valt niet direct af te leiden uit de netto schuldquote zelf, maar hangt af 
van meerdere factoren. Zo kan een hoge schuld worden veroorzaakt doordat er lenin-
gen zijn afgesloten en die gelden vervolgens worden doorgeleend aan bijvoorbeeld 
woningbouwcorporaties die op hun beurt weer jaarlijks aflossen. In dat geval hoeft 
een hoge schuld geen probleem te zijn. Om inzicht te verkrijgen in hoeverre er sprake 
is van doorlenen wordt de netto schuldquote zowel in- als exclusief doorgeleende gel-
den weergegeven (netto schuldquote gecorrigeerd voor alle verstrekte leningen).

Solvabiliteitsratio

Dit kengetal geeft inzicht in de mate waarin de provincie of gemeente in staat is aan 
haar financiële verplichtingen te voldoen. Indien er sprake is van een forse schuld én 
veel eigen vermogen (het totaal van de algemene en de bestemmingsreserves), hoeft 
een hoge schuld geen probleem te zijn voor de financiële positie. Daar is bijvoorbeeld 
sprake van indien een lening is aangegaan omdat het eigen vermogen niet liquide is 
(omdat het vast zit in bijvoorbeeld een gemeentehuis of dat er andere investeringen 
mee zijn gefinancierd). Hoe hoger de solvabiliteitsratio, hoe groter de weerbaarheid 
van de provincie of gemeente. De mate van weerbaarheid geeft in combinatie met 
de andere kengetallen een indicatie over de financiële positie van een provincie en 
gemeente.



Bron: Regeling vaststelling wijze waarop kengetallen worden vastgesteld en opgenomen in begroting en 
jaarverslag provincies en gemeenten

Grondexploitatie

De afgelopen jaren is gebleken dat grondexploitatie een forse impact kan hebben op de 
financiële positie van een gemeente. Indien gemeenten of provincies leningen hebben 
afgesloten om grond te kopen voor een (toekomstige) woningbouwproject hebben zij 
een schuld. Bij de beoordeling van een dergelijke schuld is het van belang om te weten 
of deze schuld kan worden afgelost wanneer het project wordt uitgevoerd. Van de 
opbrengst van de verkochte gronden kan immers de schuld worden afgelost. Het ken-
getal grondexploitatie geeft aan hoe groot de grondpositie (de waarde van de grond) 
is ten opzichte van de totale (geraamde) baten. Wanneer de grond tegen de prijs van 
landbouwgrond is aangekocht, loopt een gemeente relatief gering risico. Het is dus 
belangrijk om te kunnen beoordelen of er een reële verwachting is of grondexploi-
tatie kan bijdragen aan de verlaging van de schuld. Staat de grond tegen een te hoge 
waarde op de balans en moet die worden afgewaardeerd dan leidt dit tot een lager 
eigen vermogen en dus een lagere solvabiliteitsratio.

Structurele exploitatieruimte

Voor de beoordeling van de financiële positie is het ook van belang te kijken naar de 
structurele baten en structurele lasten. Structurele baten zijn bijvoorbeeld de algemene 
uitkering uit het gemeentefonds of provinciefonds en de opbrengsten uit de onroe-
rendezaakbelasting OZB respectievelijk opcenten op de motorrijtuigbelastingen. Dit 
kengetal geeft aan hoe groot de structurele exploitatieruimte is, doordat wordt geke-
ken naar de structurele baten en structurele lasten en deze worden vergeleken met de 
totale baten. Een positief percentage betekent dat de structurele baten toereikend zijn 
om de structurele lasten (waaronder de rente en aflossing van een lening) te dekken.

Belastingcapaciteit

De OZB en de opcenten zijn voor gemeenten respectievelijk provincies de belangrijk-
ste eigen belastinginkomsten. De belastingcapaciteit geeft inzicht in de mate waarin 

174 Wethouder financiën in zwaar weer: PR of prestatie?



bij het voordoen van een financiële tegenvaller in het volgende begrotingsjaar kan 
worden opgevangen of ruimte is voor nieuw beleid. Om deze ruimte weer te kunnen 
geven is een ijkpunt nodig. In dit geval landelijk gemiddelde tarieven.

Voor de gemeenten wordt de belastingcapaciteit gerelateerd aan de hoogte van de 
gemiddelde woonlasten (OZB, rioolheffing en reinigingsheffing). Naast de OZB wordt 
tevens gekeken naar de riool- en afvalstoffenheffing omdat de heffing niet kosten-
dekkend hoeft te zijn, maar ook lager mag worden vastgesteld (er is dan sprake van 
belastingcapaciteit die niet benut wordt). Voor de provincies wordt de belastingcapa-
citeit gerelateerd aan de hoogte van het gemiddelde landelijke gehanteerde tarief voor 
de opcenten.

Wendbaarheid

De mate waarbij een tegenvaller kan worden bijgestuurd, wordt ook wel de wendbaar-
heid van de begroting genoemd. Wanneer een gemeente of provincie te maken heeft 
met een hoge schuld en de structurele lasten hoger zijn dan de structurele baten en de 
woonlasten of opcenten al relatief hoog zijn, dan is er minder ruimte om te kunnen 
bijsturen.

Beoordeling van de kengetallen

Een afzonderlijk kengetal zegt weinig over hoe de financiële positie moet worden 
beoordeeld. Zo hoeft een hoge schuld geen nadelig effect te hebben op de financiële 
positie, maar is dat afhankelijk of en wat er aan eigen vermogen en baten tegenover 
die schuld staat en hoe groot de kans is dat de schuld weer wordt afgelost. Het is dus, 
met andere woorden, niet mogelijk om een individueel kengetal te gebruiken voor 
de beoordeling van de financiële positie. De kengetallen zullen altijd in samenhang 
moeten worden bezien, omdat ze alleen gezamenlijk en in hun onderlinge verhouding 
een goed beeld kunnen geven van de financiële positie van een gemeente of provin-
cie. De kengetallen zijn daarom gezamenlijk opgenomen in de paragraaf weerstands-
vermogen en risicobeheersing. Omdat de kengetallen in hun onderlinge relatie moeten 
worden bezien in de beoordeling van de financiële positie is het van belang dat niet 
alleen de kengetallen worden opgenomen in de paragraaf weerstandsvermogen en 
risicobeheersing maar ook worden voorzien van een adequate toelichting.

Geen externe normering

Omdat de kengetallen in de eerste plaats bedoeld zijn om inzicht te geven in de finan-
ciële positie ten behoeve de horizontale verantwoording, is een externe normering 
niet aan de orde. Dit is een keuze van de gemeente of provincie zelf. Het is de rol van 
het college of GS om aan de hand van de kengetallen de financiële positie toe te lichten 
en de rol van de raad of staten om eventueel bijstellingen te verlangen.
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Bijlage 6 Ontwikkeling kengetallen alle 
gemeenten 2010-2014

Jaar Netto schuldquote Netto schuldquote, gecorrigeerd Solvabiliteit Grondexploitatie

2010 59,97% 39,76% 39,80% 28,40%

2011 61,93% 43,56% 38,09% 28,52%

2012 66,65% 49,66% 36,29% 28,27%

2013 71,13% 54,99% 35,70% 29,25%

2014 76,32% 56,37% 33,84% 28,02%

Gemiddeld 16,35% 16,61% -5,96% -0,38%

Tabel 17 Kengetallen. Bron: Kennisbank Openbaar Bestuur geraadpleegd 1.2.2019





Bijlage 7 Semigestructureerde vragenlijst 
casestudies

Open interview

Het interview was een gesprek waarin de onderzoeker door vragen te stellen aan res-
pondenten informatie verzamelde over het onderzoeksonderwerp. Een interview kon 
meer of minder gestructureerd verlopen.

De onderzoeker zocht een antwoord op de vraag of wethouders van financiën die de 
solvabiliteit van hun gemeente lieten verslechteren een grotere kans liepen vroegtij-
dig ontslagen te worden. Het antwoord op die vraag werd in het kwantitatieve deel 
van het onderzoek bevestigend beantwoord. Met de interviews werd gezocht naar 
verklaringen. Waarom mocht in de ene minder goed presterende gemeente de wet-
houder financiën de termijn afmaken maar werd in een andere minder goed pres-
terende gemeente de wethouder financiën weggestuurd? Waarom mocht in de ene 
goed presterende gemeente de wethouder financiën de termijn afmaken maar werd 
in een andere goed presterende gemeente de wethouder financiën toch vroegtijdig 
weggestuurd?

De onderzoeker richtte in de interviews het zoeklicht op de invloed van de wethouder 
op het gevoerde bestuur. Daarmee probeerde de onderzoeker aanvullende verklarin-
gen voor de financiële prestatie en voor vroegtijdig vertrek in beeld te krijgen. Dat 
betekende dat een open vraag het beginpunt was van het interview. De interviewer 
liet de respondent alle ruimte. Door doorvragen en samenvatten ontstonden nieuwe 
vragen. Het was een moeilijke vorm van interviewen. Het was immers geen gewoon 
gesprek maar een manier om gegevens te verzamelen. De interviewer moest tegelij-
kertijd luitsteren, reageren, nadenken over wat wel of niet interessant was voor het 
onderzoek, een vertrouwelijke relatie opbouwen met de respondent, goed onthouden 
wat er gezegd werd en uitnodigende vervolgvragen formuleren. Dit vereiste een com-
binatie van goede onderzoeks- en contactuele eigenschappen. Het open interview was 
vooral geschikt voor verkennend en inductief onderzoek met een gering aantal res-
pondenten is. (Thiel, 2015: 115)



Introductie

Deze tekst werd gebruikt om het interview in te leiden en op gang te brengen.

Doel van het onderzoek is zicht te krijgen op de persoonlijke invloed van de wet-
houder van financiën op het gevoerde beleid. Aanvullend willen we zicht krijgen op 
factoren die van invloed zijn op vroegtijdig ontslag door het opzeggen van het ver-
trouwen door de raad of het anticiperen daarop. Achtergrond van het onderzoek is 
een proefschrift over de wethouder van financiën en de open vraag of het ertoe doet 
of de wethouder zijn werk goed doet. Uit kwantitatief onderzoek is een zwak verband 
naar voren gekomen tussen een minder goede prestatie en vroegtijdig ontslag. Het 
interview heeft de vorm van een open gesprek. Als de respondent iets niet begrijpt 
dan kan hij dat aangeven, evenals wanneer de respondent een vraag niet wil beant-
woorden. Met de verstrekte informatie wordt prudent omgegaan. De wethouder van 
financiën wordt vanwege zijn uniciteit in de case wel met naam genoemd maar andere 
sleutelpersonen woorden enkel met de functie aangeduid. Bijvoorbeeld als ‘het hoofd 
financiën’ of ‘de gemeentesecretaris’. De vragen zijn erop gericht zicht te krijgen op de 
opvattingen en ervaringen van geïnterviewde. De onderzoekers verzamelen de feite-
lijke informatie over de case en de betrokken hoofdpersonen in een eerdere fase via 
openbare bronnen, het CBS, de website kennisopenbaarbestuur.nl en begrotingen en 
jaarstukken. De feitelijke informatie kan betrokken worden in het interview.

Open vragen

– Hoe is de wethouder van financiën wethouder geworden? Wat ging eraan vooraf?
– Met welke omstandigheden werd de wethouder van financiën geconfronteerd?
– Wat deed de wethouder van financiën om de verhouding met de eigen fractie, de 

coalitie, het college, de raad, de ambtelijke organisatie en de inwoners effectief te 
houden?

– Wat waren de inhoudelijke opvattingen van de wethouder van financiën over het 
te voeren financiële beleid?

– Wat vond de wethouder van de resultaten van het gevoerde financiële beleid en 
wat vonden de fractie, de coalitie, het college, de raad, de ambtelijke organisatie 
en de inwoners ervan?

– Hoe verklaart de wethouder het einde van de ambtstermijn?

Afsluiting

Aan de respondenten wordt gevraagd of zij het gespreksverslag willen ontvangen en 
erop reageren. Ook wordt gevraagd of zij eventueel beschikbaar zijn voor aanvullende 
vragen.
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Betrouwbaarheid en validiteit

De interviewer is het belangrijkste meetinstrument. De interviewer bedenkt en stelt 
de vragen, noteert de antwoorden en interpreteert. Dat stelt hoge eisen aan kennis van 
de inhoud van het onderwerp, aan de vaardigheid in de techniek van het interviewen 
en aan de contactuele eigenschappen. (Thiel, 2015: 120) Betrouwbaarheid en validiteit 
vragen in het open interview bijzonder aandacht. Door informatie te verzamelen uit 
meerdere bronnen en van meerdere respondenten wordt de betrouwbaarheid en de 
validiteit van de cases verhoogd. (Herweijer & Boskma, 1998; Thiel, 2015: 120, 121)
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Bijlage 8 Overzicht relevante regelgeving

Europees Handvest inzake lokale autonomie, Straatsburg (15-10-1985)

Artikel 2 van het Europees Handvest inzake lokale automie: The principle of local 
self-government shall be recognised in domestic legislation, and where practicable in the 
constitution.

Artikel 3 van het Europees Handvest inzake lokale automie: Concept of local self-govern-
ment. 1 Local self-government denotes the right and the ability of local authorities, within 
the limits of the law, to regulate and manage a substantial share of public affairs under their 
own responsibility and in the interests of the local population. 2 This right shall be exerci-
sed by councils or assemblies composed of members freely elected by secret ballot on the 
basis of direct, equal, universal suffrage, and which may possess executive organs respon-
sible to them. This provision shall in no way affect recourse to assemblies of citizens, refe-
rendums or any other form of direct citizen participation where it is permitted by statute.

Grondwet voor het Koninkrijk der Nederlanden van 24 augustus 1815

Artikel 123, lid 1 van de Grondwet: Bij de wet kunnen provincies en gemeenten worden 
opgeheven en nieuwe ingesteld.

Artikel 124 van de Grondwet: 1 Voor provincies en gemeenten wordt de bevoegdheid tot 
regeling en bestuur inzake hun huishouding aan hun besturen overgelaten (autonomie). 
2 Regeling en bestuur kunnen van de besturen van provincies en gemeenten worden gevor-
derd bij of krachtens de wet (medebewind).

Artikel 132, lid 1 van de Grondwet: De wet regelt de inrichting van provincies en gemeen-
ten, alsmede de samenstelling en bevoegdheid van hun besturen.

Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek

Artikel 1, lid 1 van BW2: De Staat, de provincies, de gemeenten, de waterschappen, alsmede 
alle lichamen waaraan krachtens de Grondwet verordenende bevoegdheid is verleend, 
bezitten rechtspersoonlijkheid.



Wet van 28 september 1989, houdende nieuwe bepalingen inzake het 
kiesrecht en de verkiezingen

Artikel B3 van de Kieswet: De leden van de gemeenteraden worden gekozen door degenen 
die op de dag van de kandidaatstelling ingezetenen zijn van de gemeente en op de dag van 
de stemming de leeftijd van achttien jaar hebben bereikt.

Artikel C4 van de Kieswet: 1 De leden van provinciale staten, de algemene besturen, onder-
scheidenlijk gemeenteraden worden gekozen voor vier jaren. 2 Zij treden tegelijk af met 
ingang van de donderdag in de periode van 23 tot en met 29 maart. Artikel C5 van de Kies-
wet: Degene die ter vervulling van een opengevallen plaats tot lid is benoemd, treedt af op 
het tijdstip waarop degene in wiens plaats hij is benoemd, zou hebben moeten aftreden.

Wet van 14 februari 1992, houdende nieuwe bepalingen met betrekking tot 
gemeenten.

Artikel 5 van de Gemeentewet: In deze wet wordt verstaan onder: a. gemeentebestuur: 
ieder bevoegd orgaan van de gemeente; b. Onze Minister: Onze Minister van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties; c. college: college van burgemeester en wethouders.

Artikel 6 van de Gemeentewet: In elke gemeente is een raad, een college en een burgemees-
ter.

Artikel 36 van de Gemeentewet: (1) Het aantal wethouders bedraagt ten hoogste twintig 
procent van het aantal raadsleden, met dien verstande dat er niet minder dan twee wet-
houders zullen zijn. (2) De raad kan besluiten dat het wethouderschap in deeltijd wordt 
uitgeoefend. (3) Indien het tweede lid toepassing vindt bedraagt, in afwijking van het eerste 
lid, het aantal wethouders ten hoogste vijfentwintig procent van het aantal raadsleden, met 
dien verstande dat de tijdsbestedingsnorm van de wethouders gezamenlijk ten hoogste tien 
procent meer bedraagt dan de tijdsbestedingsnorm van de wethouders gezamenlijk zou 
hebben bedragen indien het tweede lid geen toepassing had gevonden. (4) De raad stelt bij 
de benoeming van de wethouders de tijdsbestedingsnorm van elke wethouder vast. (5) Bij 
de berekening van het maximale aantal wethouders, bedoeld in het eerste en het derde lid, 
wordt afgerond tot het dichtstbijgelegen gehele getal.

Artikel 37 van de Gemeentewet: De benoeming van wethouders na de verkiezing van de 
leden van de raad vindt plaats in een vergadering van de raad in nieuwe samenstelling.

Artikel 39 van de Gemeentewet: De benoeming ter vervulling van een plaats die tussen-
tijds openvalt, geschiedt zo spoedig mogelijk, tenzij de raad besluit het aantal wethouders 
te verminderen.

Artikel 42 van de Gemeentewet: Na de verkiezing van de leden van de raad treden de 
wethouders af op het moment dat de raad ten minste de helft van het met inachtneming 
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van artikel 36 bepaalde aantal wethouders heeft benoemd en deze benoemingen zijn aan-
genomen.

Artikel 43, lid 1 van de Gemeentewet: Een wethouder kan te allen tijde ontslag nemen. Hij 
doet daarvan schriftelijk mededeling aan de raad.

Artikel 44 van de Gemeentewet: (1) De wethouders genieten ten laste van de gemeente een 
bezoldiging, die bij of krachtens algemene maatregel van bestuur wordt geregeld. (2) Daar-
bij kunnen tevens regels worden gesteld betreffende tegemoetkoming in of vergoeding van 
bijzondere kosten en betreffende andere voorzieningen die verband houden met de vervul-
ling van het wethoudersambt. (3) Buiten hetgeen hun bij of krachtens de wet is toegekend 
genieten de wethouders als zodanig geen inkomsten, in welke vorm ook, ten laste van de 
gemeente. (4) De wethouders genieten geen vergoedingen, in welke vorm ook, voor werk-
zaamheden, verricht in nevenfuncties die zij vervullen uit hoofde van het wethoudersambt 
ongeacht of die vergoedingen ten laste van de gemeente komen of niet. Indien deze vergoe-
dingen worden uitgekeerd, worden zij gestort in de gemeentekas. (5) Tot vergoedingen als 
bedoeld in het vierde lid, behoren inkomsten, onder welke benaming ook, uit nevenfunc-
ties die de wethouder neerlegt bij beëindiging van het ambt. (6) Andere inkomsten dan die 
bedoeld in het vierde lid worden met de bezoldiging verrekend overeenkomstig artikel 3 
van de Wet schadeloosstelling leden Tweede Kamer. De rijksbelastingdienst verstrekt Onze 
Minister ten behoeve van de verrekening de benodigde gegevens. (7) Ten aanzien van de 
wethouders die hun ambt in deeltijd vervullen, vindt onverminderd het vierde lid geen 
verrekening plaats van de inkomsten, bedoeld in het zesde lid. (8) Bij algemene maatregel 
van bestuur worden regels gesteld over de wijze waarop de wethouder gegevens over de 
inkomsten, bedoeld in het zesde lid, verstrekt, en de gevolgen van het niet verstrekken van 
deze gegevens.

Artikel 47, lid 1 van de Gemeentewet: Indien een wethouder niet langer voldoet aan de ver-
eisten voor het wethouderschap, bedoeld in artikel 36a, eerste en tweede lid, of een functie 
gaat bekleden als bedoeld in artikel 36b, eerste lid, en het tweede of derde lid van dat artikel 
niet van toepassing zijn, neemt hij onmiddellijk ontslag. Hij doet hiervan schriftelijk mede-
deling aan de raad. (Onverenigbare functies, RV)

Artikel 49 van de Gemeentewet: Indien een uitspraak van de raad inhoudende de opzeg-
ging van zijn vertrouwen in een wethouder er niet toe leidt dat de betrokken wethouder 
onmiddellijk ontslag neemt, kan de raad besluiten tot ontslag.

Artikel 81a, lid 1 van de Gemeentewet: De raad kan een rekenkamer instellen. Artikel 182 
van de Gemeentewet. (1) De rekenkamer onderzoekt de doelmatigheid, de doeltreffend-
heid en de rechtmatigheid van het door het gemeentebestuur gevoerde bestuur. Een door 
de rekenkamer ingesteld onderzoek naar de rechtmatigheid van het door het gemeentebe-
stuur gevoerde bestuur bevat geen controle van de jaarrekening als bedoeld in artikel 213, 
tweede lid. (2) Op verzoek van de raad kan de rekenkamer een onderzoek instellen.

Artikel 102 van de Gemeentewet: Het college benoemt de secretaris. Hij is tevens bevoegd 
de secretaris te schorsen en te ontslaan.
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Artikel 108 van de Gemeentewet: 1 De bevoegdheid tot regeling en bestuur inzake de 
huishouding van de gemeente wordt aan het gemeentebestuur overgelaten (autonomie). 
2 Regeling en bestuur kunnen van het gemeentebestuur worden gevorderd bij of krachtens 
een andere dan deze wet ter verzekering van de uitvoering daarvan, met dien verstande 
dat het geven van aanwijzingen aan het gemeentebestuur en het aan het gemeentebestuur 
opleggen of in zijn plaats vaststellen van beslissingen, slechts kan geschieden indien de 
bevoegdheid daartoe bij de wet of krachtens de wet bij provinciale verordening is toege-
kend (medebewind).

Artikel 155a van de Gemeentewet: (1) De raad kan op voorstel van een of meer van zijn 
leden een onderzoek naar het door het college of de burgemeester gevoerde bestuur instel-
len. (2) Het besluit tot het instellen van een onderzoek omvat een omschrijving van het 
onderwerp van onderzoek alsmede een toelichting. Deze omschrijving kan hangende het 
onderzoek door de raad worden gewijzigd. (3) Het onderzoek wordt uitgevoerd door een 
door de raad in te stellen onderzoekscommissie. De commissie heeft ten minste drie leden 
en bestaat uitsluitend uit leden van de raad. (4) De artikelen 22, 82, derde lid, en 86, eerste 
lid, zijn van overeenkomstige toepassing op de onderzoekscommissie. (5) De onderzoeks-
commissie kan de bij deze wet verleende bevoegdheden uitsluitend uitoefenen, indien ten 
minste drie van haar leden aanwezig zijn. (6) De bevoegdheden en werkzaamheden van 
een onderzoekscommissie worden niet geschorst door het aftreden van de raad. (7) Op het 
besluit tot instelling van een onderzoek en tot instelling van een onderzoekscommissie, als-
mede het besluit tot wijziging van de omschrijving van het onderwerp van een onderzoek 
zijn de artikelen 139, tweede lid, 140 en 141 van overeenkomstige toepassing. (8) Alvorens 
de raad besluit tot een onderzoek, stelt hij bij verordening nadere regels met betrekking tot 
deze onderzoeken. In elk geval worden daarin regels opgenomen over de wijze waarop 
ambtelijke bijstand wordt verleend aan de commissie.

Artikel 160 van de Gemeentewet: Het college is in ieder geval bevoegd: a. het dagelijks 
bestuur van de gemeente te voeren, voor zover niet bij of krachtens de wet de raad of de 
burgemeester hiermee is belast; b. beslissingen van de raad voor te bereiden en uit te voe-
ren, tenzij bij of krachtens de wet de burgemeester hiermee is belast; c. regels vast te stellen 
over de ambtelijke organisatie van de gemeente, met uitzondering van de organisatie van 
de griffie; d. ambtenaren, niet zijnde de griffier en de op de griffie werkzame ambtenaren, 
te benoemen, te schorsen en te ontslaan;

Artikel 169 van de Gemeentewet: (1) Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan 
de raad verantwoording schuldig over het door het college gevoerde bestuur. (2) Zij geven 
de raad alle inlichtingen die de raad voor de uitoefening van zijn taak nodig heeft.

Artikel 189 van de Gemeentewet: 1 Voor alle taken en activiteiten brengt de raad jaarlijks 
op de begroting de bedragen die hij daarvoor beschikbaar stelt, alsmede de financiële mid-
delen die hij naar verwachting kan aanwenden. 2 De raad ziet erop toe dat de begroting 
structureel en reëel in evenwicht is. Hiervan kan hij afwijken indien aannemelijk is dat 
het structureel en reëel evenwicht in de begroting in de eerstvolgende jaren tot stand zal 
worden gebracht.
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Artikel 190, lid 1 van de Gemeentewet: Het college biedt jaarlijks, tijdig voor de in artikel 
191, eerste lid, bedoelde vaststelling, de raad een ontwerp aan voor de begroting met toe-
lichting van de gemeente en een meerjarenraming met toelichting voor ten minste drie op 
het begrotingsjaar volgende jaren.

Artikel 191, lid 1 van de Gemeentewet: De raad stelt de begroting vast in het jaar vooraf-
gaande aan dat waarvoor zij dient.

Artikel 197, lid 1 van de Gemeentewet: Het college legt aan de raad over elk begrotingsjaar 
verantwoording af over het door hem gevoerde bestuur, onder overlegging van de jaarre-
kening en het jaarverslag.

Artikel 198, lid 1 van de Gemeentewet: De raad stelt de jaarrekening en het jaarverslag vast 
in het jaar volgend op het begrotingsjaar. De jaarrekening betreft alle baten en lasten van 
de gemeente.

Artikel 203 van de Gemeentewet: 1 De begroting, bedoeld in artikel 189, van het eerst-
volgende begrotingsjaar alsmede de daarop betrekking hebbende begrotingswijzigingen 
behoeven de goedkeuring van gedeputeerde staten, indien naar hun oordeel de begro-
ting, bedoeld in artikel 189, niet structureel en reëel in evenwicht is en blijkens de meer-
jarenraming, bedoeld in artikel 190, niet aannemelijk is dat in de eerstvolgende jaren een 
structureel en reëel evenwicht tot stand zal worden gebracht. Gedeputeerde staten doen 
hiervan vóór de aanvang van het begrotingsjaar mededeling aan het gemeentebestuur. 
2 Gedeputeerde staten kunnen bepalen dat de begroting, bedoeld in artikel 189, van het 
eerstvolgende begrotingsjaar alsmede de daarop betrekking hebbende begrotingswijzigin-
gen hun goedkeuring behoeven, indien: a. de begroting, bedoeld in artikel 189, niet tijdig 
is ingezonden aan gedeputeerde staten overeenkomstig het bepaalde in artikel 191, of b. 
de jaarrekening, bedoeld in artikel 197, eerste lid, van het tweede aan het begrotingsjaar 
voorafgaande jaar niet tijdig is ingezonden aan gedeputeerde staten overeenkomstig het 
bepaalde in artikel 200, eerste lid.

Artikel 212, lid 1 van de Gemeentewet: De raad stelt bij verordening de uitgangspunten 
voor het financiële beleid, alsmede voor het financiële beheer en voor de inrichting van 
de financiële organisatie vast. Deze verordening waarborgt dat aan de eisen van rechtma-
tigheid, verantwoording en controle wordt voldaan.

Artikel 213 van de Gemeentewet: 1 De raad stelt bij verordening regels vast voor de con-
trole op het financiële beheer en op de inrichting van de financiële organisatie. Deze ver-
ordening waarborgt dat de rechtmatigheid van het financiële beheer en van de inrichting 
van de financiële organisatie wordt getoetst. 2 De raad wijst een of meer accountants aan 
als bedoeld in artikel 393, eerste lid, van Boek 2 van het Burgerlijk Wetboek, belast met de 
controle van de in artikel 197 bedoelde jaarrekening en het daarbij verstrekken van een 
accountantsverklaring en het uitbrengen van een verslag van bevindingen.

Artikel 216 van de Gemeentewet: De raad besluit tot het invoeren, wijzigen of afschaffen 
van een gemeentelijke belasting door het vaststellen van een belastingverordening.
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Artikel 237, lid 1 van de Gemeentewet: Het uitnodigen tot het doen van aangifte, bedoeld in 
artikel 6 van de Algemene wet, geschiedt door het uitreiken van een aangiftebiljet.

Wet van 28 februari 2002 tot wijziging van de Gemeentewet en enige andere wetten tot 
dualisering van de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van het gemeentebe-
stuur (Wet dualisering gemeentebestuur). Alzo Wij in overweging genomen hebben, 
dat het wenselijk is de inrichting, de bevoegdheden en de werkwijze van het gemeen-
tebestuur te dualiseren.

Financiële-verhoudingswet

Wet van 21 oktober 1996, houdende regels inzake de financiële verhouding tussen het Rijk 
en de gemeenten (Financiële-verhoudingswet).

Artikel 3 van de Financiële-verhoudingswet: Er is een provinciefonds en een gemeente-
fonds. De fondsen zijn begrotingsfondsen.

Artikel 6, lid 1 van de Financiële-verhoudingswet: Een provincie heeft over ieder uitke-
ringsjaar recht op een algemene uitkering uit het provinciefonds. Een gemeente heeft over 
ieder uitkeringsjaar recht op een algemene uitkering uit het gemeentefonds.

Artikel 12, lid 1 van de Financiële-verhoudingswet: Onze Ministers kunnen op verzoek van 
de gemeenteraad de gemeente over een uitkeringsjaar een aanvullende uitkering verlenen.

Artikel 15a, lid 1 van de Financiële-verhoudingswet: Elke bijdrage uit ’s Rijks kas die door of 
vanwege Onze Minister wie het aangaat onder voorwaarden ten behoeve van een bepaald 
openbaar belang aan provincies en gemeenten wordt verstrekt, is een specifieke uitkering.

Wet van 11 december 2013 inzake houdbare financiën van de collectieve sector (Wet houd-
bare overheidsfinanciën)

Artikel 3. Normering budgettair beleid decentrale overheden. 1 De decentrale overheden en 
de op grond van artikel 4 aangewezen overige rechtspersonen met een wettelijke taak zijn 
gehouden een gelijkwaardige inspanning te leveren als voor de rijksdienst en de sociale 
fondsen ten aanzien van het respecteren van de normen, bedoeld in artikel 2, derde lid, 
en treffen daartoe de nodige maatregelen. 2 Onze Minister van Financiën stelt, in over-
eenstemming met Onze Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Onze 
Minister van Infrastructuur en Milieu, en met inachtneming van het derde en vierde lid, 
vast wat voor de decentrale overheden als een gelijkwaardige inspanning wordt aange-
merkt. Bij de vaststelling van de gelijkwaardige inspanning dient het resultaat in termen 
van het collectieve aandeel van de decentrale overheden in het EMU-saldo in een rede-
lijke verhouding te staan tot het aandeel van de decentrale overheden gezamenlijk in de 
collectieve uitgaven. 3 Over de gelijkwaardige inspanning, te leveren door de decentrale 
overheden, wordt, vóór de vaststelling ervan, bestuurlijk overleg gevoerd dat gericht is op 
het bereiken van overeenstemming. 4 In het bestuurlijk overleg komen verder in ieder geval 
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aan de orde: a. de schuldpositie van decentrale overheden; b. de investeringsopgaven voor 
decentrale overheden, die zij van rijkswege geacht worden te doen en de investeringsop-
gaven die maatschappelijk wenselijk geacht worden; c. de omvang van de bij de decentrale 
overheden aanwezige vermogens; d. de verwachte ontwikkeling van het feitelijke EMU-
saldo van de decentrale overheden, zoals dat wordt geraamd door het CPB.

Wet van 14 december 2000, houdende nieuwe bepalingen inzake het financieringsbe-
leid van openbare lichamen (Wet financiering decentrale overheden).

Artikel 2, lid 1 Wet fido: Openbare lichamen kunnen uitsluitend ten behoeve van de uitoe-
fening van de publieke taak leningen aangaan, middelen uitzetten of garanties verlenen. 
Voor het overige houden zij hun liquide middelen in ’s Rijks schatkist aan.

Besluit van 17 januari 2003, houdende de voorschriften voor de begrotings- en verant-
woordingsdocumenten, uitvoeringsinformatie en informatie voor derden van provin-
cies en gemeenten (Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten) 
(Gelet op artikel 186 van de Gemeentewet)

Artikel 11 van het Besluit Begroting en Verantwoording (BBV: (1) Het weerstandsvermogen 
bestaat uit de relatie tussen: a. de weerstandscapaciteit, zijnde de middelen en mogelijk-
heden waarover de provincie onderscheidenlijk gemeente beschikt of kan beschikken om 
niet begrote kosten te dekken; b. alle risico’s waarvoor geen maatregelen zijn getroffen en 
die van materiële betekenis kunnen zijn in relatie tot de financiële positie. (2) De paragraaf 
betreffende het weerstandsvermogen en risicobeheersing bevat ten minste: a. een inventari-
satie van de weerstandscapaciteit; b. een inventarisatie van de risico’s; c. het beleid omtrent 
de weerstandscapaciteit en de risico’s; d. een kengetal voor de: 1a°. netto schuldquote; 1b°. 
netto schuldquote gecorrigeerd voor alle verstrekte leningen; 2°. solvabiliteitsratio; 3°. gron-
dexploitatie; 4°. structurele exploitatieruimte; en 5°. belastingcapaciteit. e. een beoordeling 
van de onderlinge verhouding tussen de kengetallen in relatie tot de financiële positie. (3) 
Bij ministeriële regeling worden nadere regels gesteld over de wijze waarop de kengetallen, 
genoemd in het tweede lid, onderdeel d, door provincies en gemeenten worden vastgesteld 
en in de begroting en het jaarverslag worden opgenomen.

Regeling kengetallen

Regeling van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van 9 juli 2015, 
nr. 2015-0000387198, tot vaststelling van de wijze waarop kengetallen worden vastgesteld 
en opgenomen in de begroting en het jaarverslag van provincies en gemeenten. (Gelet op 
artikel 11, derde lid, van het Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten)

Wet van 18 maart 2010, houdende regels met betrekking tot versnelde ontwikkeling en 
verwezenlijking van ruimtelijke en infrastructurele projecten (Crisis- en herstelwet)
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Bijlage 9 Lijst van wethouders van financien 
die vroegtijdig ontslag namen

Vrijwillig ontslag

Positieverbetering (Overheid of bedrijfsleven)

1. Den Bosch, Bert Pauli (Positieverbetering) Overheid – Gedeputeerde in Brabant
2. Aalsmeer, Pieter Litjens (Positieverbetering) Overheid – Lid Tweede Kamer
3. Almere, Arno Visser (Positieverbetering) Overheid – Algemene Rekenkamer
4. Blaricum, Rob Posthumus (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester 

 Koggenland
5. Borsele, Marga Vermue (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester Cranen-

donck
6. Bronckhorst, Andre Baars (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester Ermelo
7. Brunssum, Richard de Boer (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester Sim-

pelveld
8. De Marne, Luppo Smook – Overleden165

9. Delft, Lucas Vokurka (Positieverbetering) Overheid – Ambtenaar Metropoolregio
10. Deventer, Marc Jan Ahne (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester Ommen
11. Dordrecht, Dion van Steensel (Positieverbetering) Bedrijfsleven – Directeur bij 

vuilverbrander
12. Hellevoetsluis, Jorriena de Jong (Positieverbetering Bedrijfsleven – Rector op 

school
13. Koggeland, Jan Vriend (Positieverbetering) Bedrijfsleven – Andere baan, onbe-

kend
14. Lansingerland, Werner ten Kate (Positieverbetering) Overheid – BGM Giessen-

landen
15. Marum, Tjeerd v Bekkum (Positieverbetering) Overheid – directeur Leeuwar-

den-Fryslân 2018
16. Nederweert, Renee Wernink (Positieverbetering) Overheid – Ambtenaar Venlo
17. Nieuwegein, Wouter Kolf (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester Veenen-

daal
18. Oldebroek, G. J. Veldhoen (Positieverbetering) Overheid – Wethouder Kampen
19. Raalte, Roger de Groot (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester De Wolden

165 Overlijden is als vrijwillig ontslag gekwalificeerd. Niet omdat het vrijwillig is maar omdat het niet 
politiek gedwongen was. 



20. Schiermonnikoog, Ben Swart (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester 
Zuidhorn

21. Utrechtse Heuvelrug, Robbert Waltmann (Positieverbetering) Bedrijfsleven – 
Woningstichting

22. Vlissingen, Jacques Suurmond (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester 
Sluis

23. Zwijndrecht, Miranda de Vries (Positieverbetering) Overheid – Burgemeester 
Geldermalsen

Gedwongen ontslag

Geen positieverbetering (anticipatie, motie, ontslagbesluit)

1. Aalburg, Jaap van Luijk (anticipatie) Beleid – Verschil van mening in college en de 
coalitie

2. Albrandswaard, Bert Euser (anticipatie) Gedraging – Schijn van belangenver-
strengeling

3. Alphen aan den Rijn, Paul Schings (Anticipatie) Gedraging – Schijn van niet-wo-
nen in AadR.

4. Apeldoorn, Fokko Spoelstra (Anticipatie) Beleid – Tekort 200 miljoen op grondex-
ploitaties

5. Bellingwedde, Wim ’t Mannetje (Anticipatie) Gedraging – Bellingwedde werd tot 
voor kort (10 mei 2011) geregeerd door een coalitie van PvdA, VVD en Plaatselijk 
Belang Bellingwedde (PBB). Die samenwerking strandde toen een nieuwe kandi-
daat-wethouder van PBB door de coalitiepartners niet werd aanvaard. (Praktisch 
niet te achterhalen wat er precies gebeurd is)

6. Beverwijk, Maarten Dijkshoorn (Anticipatie) Beleid – Reorganisatie ambtelijke 
organisatie

7. Drimmelen, Jan van Meggelen (Anticipatie) Beleid – Verkoop jachthaven
8. Echt-Susteren, Jos Beckers (Anticipatie) Gedraging – Belangenverstrengeling
9. Gorinchem, Trix van der Torren (Anticipatie) Gedraging – Ruzie gemeentesecre-

taris
10. Groningen, Karin Dekker, (Anticipatie) Beleid – Aanleg van een tramlijn
11. Landsmeer, Franklin Monteban (Motie) Gedraging – Conflict met de burgemees-

ter
12. Leudal, Jo Smolenaars (Anticipatie) Beleid – Coalitiebreuk door beleid
13. Lingewaard, Theo Jansen (Anticipatie) Beleid – Coalitiebreuk door trolleybus
14. Mill en Sint Hubert, Herman Wijdeven (Anticipatie) Beleid – Coalitiebreuk door 

brede school
15. Millingen ad Rijn, Ge Berns, (Anticipatie) Gedraging – Gezondheidsklachten
16. Muiden, Vera van Etten (Anticipatie) Gedraging – Verziekte verhoudingen
17. Midden-Delfland, Ageeth van den Heuvel (Anticipatie) Gedraging – Probleem 

woonplaats
18. Nieuwkoop, Ed Heijnen (Anticipatie) Beleid – Eigen partij steunde college niet
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19. Oost-Gelre, Jos Wolterink (Anticipatie) Gedraging – Schijn van belangenverstren-
geling

20. Roermond, Jos van Rey (Anticipatie) Gedraging – Schijn van belangenverstrenge-
ling

21. Schermer, Jack Stroomer (Anticipatie) Beleid – Geen steun herinrichting kern 
Stompetoren

22. Stein, Jose Ie, Stein (Anticipatie) Gedraging – Toonde onvoldoende inzet op speci-
fiek dossier

23. Uitgeest, Arnold Selij (Motie) Beleid – Tekorten in financieel beleid
24. Vlaardingen, Leo ten Have (Motie) Gedraging – Te traag met gegevens aanvraag 

subsidie
25. Wassenaar, Marc van Dijk (Anticipatie) Beleid – Meningsverschil over hoge kos-

ten fietstunnel
26. Nunspeet, Harm Westerbroek (Anticipatie) Beleid – Verschil van inzicht over 

gevoerde beleid
27. Reussel De Mieren, Stefan Wouters (Anticipatie) Gedraging – Privéomstandighe-

den
28. Terschelling, Jurrit Visser (Anticipatie) Gedraging – Gezondheidsredenen
29. Urk, Jaap Kroon, (Anticipatie) Gedraging – Pensioen maar hij mocht wel door166

30. Voorschoten, Freddy Blommers (Anticipatie) Gedraging – Kieslijst andere partij
31. Woudenberg, Jan Schreuder (Anticipatie) Gedraging – Waarschijnlijk pensioen; 

geen info167

166 Er is een leeftijdsgrens voor burgemeesters. Die is 70 jaar. Deze burgemeester was nog geen 70. Hij 
mocht van de raad door. 

167 Er is geen leeftijdsgrens voor wethouders dus hij mocht de termijn tot 2014 gewoon afmaken. 
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