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1. Intro

Integriteit is afgeleid van het Latijnse integer, dat betekent: volledig, zuiver, rechtschapen, eerlijk, onpartijdig, zonder vooroordelen.

De volgende stellingen sluiten daarbij aan:
· Goede mensen hebben geen wetten nodig om verantwoordelijk te handelen, terwijl slechte mensen de wetten weten te omzeilen:  Plato, omstreeks 400 voor Christus
· Een beetje integer bestaat niet: Minister van Binnenlandse Zaken Ien Dales tijdens het VNG-congres in 1992
Na die laatste uitspraak staat het onderwerp integriteit op de politieke agenda.

Van oudsher staan in de Gemeentewet bepalingen die het vorenstaande moeten borgen (zie hoofdstuk 4). Enkel het verrichten van een verboden handeling kan vervallen verklaring van het raadslidmaatschap betekenen. Verdere juridische sancties bestaan niet.

In 1994 zijn de eerste twee tranches van de Algemene wet bestuursrecht in werking getreden. Daarin is in artikel 2:4 een meer algemeen geformuleerde bepaling opgenomen die (de schijn van) belangenverstrengeling beoogt te voorkomen.
Vanaf 2003 zijn gedragscodes in de Gemeentewet verplicht gesteld.

Niet onvermeld kan blijven dat de pers inmiddels grote belangstelling heeft voor het onderwerp integriteit en dat soms ook uitvergroot. Dit mede naar aanleiding van (vermeende) incidenten die plaats hebben gehad. Dikwijls heeft dat een maatschappelijke discussie tot gevolg 
2. (Schijn van) Belangenverstrengeling als onderdeel van politieke integriteit

2.1. Begrip (uit Het Integriteitboek voor Gemeenten – november 2007):
Belangenverstrengeling (laat staan de schijn van belangenverstrengeling) is niet een begrip dat in het Wetboek van Strafecht noch in de Gemeentewet of Algemene wet bestuursrecht gedefinieerd is. Ook niet in de Dikke van Dale! Met belangenverstrengeling wordt de situatie aangeduid waarbij twee (of meer) botsende belangen optreden die voortvloeien uit de ver-schillende rollen (functies) die een persoon vervult.

Voorbeelden

- De burgemeester die een kavel grond koopt van zijn eigen gemeente, heeft als eigenaar/ belegger belang bij een lage grondprijs; als belangenbehartiger van de gemenete dient hij te streven naar een hoge prijs                                                                                                                                                                   - Een wethouder die moet besluiten over het omleggen van een weg die achter zijn tuin langs loopt, heeft als eigenaar en als vader van jonge kinderen belang bij het omleggen; als wethou-der zou hij er belang bij kunnen hebben de weg te verbreden om een industrieterrein te ontsluiten

De belangen die met de rollen samenhangen verstrengelen zich als ze bij één persoom samen-komen. Belangenverstrengeling en belangenbotsing zijn in het taalgebruik synoniemen: beide bergippen hebben een notie van iets onwenselijks. 

Bepaalde belangenverstrengelingen zijn nauwelijks vermijdbaar. De ambtenaar die van doen heeft met subsidiering van het onderwijs kan een belang hebben als vader van jonge kinderen. Ambtenaren die in een buurt wonen waar een keuze gemaakt moet worden voor een door-gaande weg hebben ook een privé-belang. Bepaalde politieke bewegingen worden juist opge-richt om bepaalde beplangen te behartigen. Bij belangenverstrengeling moet niet altijd ge-dacht worden ana de scheiding tussen zakelijk en pivé. Er kunnen ook zakelijke belangen botsen: een wethouder die tevens commissaris is kan zijn belangen verstrengeld zien, of anderen kunnen dat – al dan niet terecht – menen te zien

De kern van de discussie omtrent belangenverstrengeling kan als volgt in een doelstelling worden omschreven:

Het door bestuurders en raadsleden vermijden van de situatie waarbij een persoonlijk belang de objectiviteit van deze bestuurders schaadt bij het nemen van beslissingen die het algemeen belang moeten dienen.                               Onder 2.2. en 2.3. nog wat andere benaderingsswijzen van het begrip

2.2 Politieke integriteit (aldus Bureau Integriteitsbevordering Openbare Sector > BIOS)
Besluiten


Politiek ambtsdragers, (bestuurders en gekozen volksvertegenwoordigers van gemeenten, provincies en waterschappen) binnen het openbaar bestuur zijn er om belangrijke, en voor burgers ingrijpende, besluiten te nemen. Zij nemen namelijk besluiten over de wijze waarop de overheidsmacht wordt gebruikt en het gemeenschapsgeld wordt uitgegeven. De overheid heeft daarin ook nog eens een monopoliepositie. Deze grote verantwoordelijkheid stelt hoge eisen aan de kwaliteit van het openbaar bestuur en aan degenen die daarin functioneren. De kwaliteit van het openbaar bestuur, de overheid, heeft dan ook alles te maken met integriteit. Wanneer de integriteit van de overheid ter discussie staat, tast dit namelijk het vertrouwen in de overheid aan en verliest de overheid haar noodzakelijke legitimiteit. Burgers zijn immers alleen bereid de overmachts- en monopoliepositie van de overheid te accepteren, als de overheid zelf betrouwbaar is. 

Alert op handelingen die integriteit aangaan

Daar komt bij dat de belangstelling voor integriteitsvraagstukken - ook voor privé gedragingen van politieke ambtsdragers - de laatste twee decennia sterk is toegenomen. Door allerlei vormen van sociale media wordt het nieuws vervolgens razend snel verspreid. Het (voorbeeld)gedrag van politieke ambtsdragers, heeft dan ook een niet te onderschatten impact op burgers en ambtenaren.
Van politieke ambtsdragers mag om genoemde redenen gevraagd worden dat zij alert zijn op handelingen of gedragingen die het aanzien en de integriteit van het politieke ambt kunnen schaden. Zij moeten zich inspannen om zelfs de schijn van belangenverstrengeling en corruptie te voorkomen. Deze verantwoordelijkheid strekt zich uit tot handelingen in privé tijd.

Bevorderen van ethisch klimaat

Integriteit beperkt zich in de visie van BIOS overigens niet tot het voorkomen van integriteitsschendingen. Integriteit gaat in belangrijke mate over het bevorderen van een klimaat waarin ethisch wordt gehandeld en men respectvol met elkaar omgaat. De mate waarin politieke ambtsdragers dit doen, is van invloed op de geloofwaardigheid van de politiek.

2.3. (Schijn van) Belangenverstrengeling Uit Wikipedia, de vrije encyclopedie:
Belangenverstrengeling of belangenvermenging duidt op een situatie waarbij iemand meerdere belangen dient, die een zodanige invloed op elkaar kunnen uitoefenen dat zijn integriteit ten aanzien van het ene of het andere belang in het geding komt.                          

Deze kwestie speelt vooral als er sprake is van zaken, beroepen waarin een grote mate van integriteit mag worden verwacht. Voorbeeld hiervan zijn het belang van een eerlijke en integere rechtspraak, politieke* vertegenwoordiging en diverse andere vormen van vertegenwoordiging.

Zelfs als er geen bewijs is van daadwerkelijke beïnvloeding van het ene belang door het ander kan er wel belangenverstrengeling bestaan. Belangenverstrengeling kan de geloofwaardigheid van een beroep en beroepsgroep aantasten. Om deze redenen worden in veel beroepen eisen gesteld aan de beroepsbeoefenaars waarbij ze bijvoorbeeld worden verplicht nevenfuncties te registreren in openbare registers (politici, rechters).

Een bijzondere vorm van het begrip belangenverstrengeling is het begrip "schijn van belangenverstrengeling"

Belangenverstrengeling kan de keerzijde zijn van betrokkenheid. Rechters en politici beroepen zich dikwijls op het belang van maatschappelijke betrokkenheid als ze naast hun ambt bestuurslid zijn van een bepaalde organisatie. Voor verschillende beroepen kunnen verschillende afwegingen worden gemaakt. Daarbij is de al dan niet economische binding een belangrijk punt van overweging.  
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                                                                                                                                                      * Interessant is ook wat, volgens Wikipedia, onder politiek moet worden verstaan:                                       Politiek is de wijze waarop in een samenleving de belangentegenstellingen van groepen en individuen tot hun recht komen - meestal op basis van onderhandelingen - op de verschillende bestuurlijke en maatschappelijke niveaus. Waar de scheidslijn loopt tussen het politieke en het ethische en sociale is een vraag waar veel verschil van mening over bestaat. De meeste wetenschappers erkennen dat er sprake moet zijn van enig potentieel tot het gebruik van macht of geweld om een vraagstuk als politiek te bestempelen — bij het beslissen van een politiek conflict is meestal sprake van een verplaatsing van macht van de ene groep of persoon naar een andere groep of persoon. 

3. Beschouwingen

3.1. Wie wil raadslid worden en waarom?                                                                          Naar gehoopt wordt om idealen, neergelegd in de beginselen van een politieke partij en meer geconcretiseerd in een verkiezingsprogramma, te realiseren. Maar hoe kan een lid van een politieke partij bewerkstelligen dat men een verkiesbare plaats krijgt en vervolgens ook daad-werkelijk wordt gekozen. En wordt genoemde volgorde ook altijd in acht genomen? Is het immers tegenwoordig al niet moeilijk om voldoende kandidaten te krijgen. En spreken de kandidaten de kiezers ook aan. Zijn het wel de verkiezingsprogramma’s en/of (meer) de be-kendheid van de kandidaten die tot de verbeelding spreken?  Aan welke eisen moet, volgens de kiezer, een raadslid voldoen. Als voorbeeld: niet ongebruikelijk is om te kijken naar de-genen die ervaring hebben met besturen in (grote) verenigingen en/of plaatselijke bekendheid genieten. Het zijn van bijv. voorzitter van een grote vereniging brengt o.a. met zich mee dat het wat gemakkelijker is om sympathie onder de leden te verwerven voor een (bekende en daar onomstreden) kandidaat. En de vereniging hoopt uiteraard dat de gekozene zich onver-minderd blijft inzetten voor de vereniging. En daarmee is een kiem voor de schijn van belangenverstrengeling gelegd. 
3.2. Gedragscode uit Handreiking integriteit van politieke ambtsdragers bij gemeenten, provincies en waterschappen (zie ook 4.1.).                                                                        Gedragscodes zijn een belangrijk instrument en hulpmiddel om een open, transparante en integere organisatiecultuur te realiseren. De Gemeentewet verplicht de gemeenteraad om voor zichzelf en voor hun bestuurders, een gedragscode vast te stellen. De gemeenten hebben veel vrijheid om deze zelf in te vullen.                                                                                             Het rechtskarakter van de gedragscode is dat van een interne regeling, als nadere invulling en concretisering van de wettelijke regels. De gedragscode bevat in aanvulling op wettelijke regels gedragsnormen en regels over procedures die de transparantie van het handelen van politieke ambtsdragers evenals van de besluitvorming over en de naleving van de normen vergroten. Zij vormt een beoordelingskader en leidraad bij twijfel, vragen en discussies. Het niet naleven van de gedragscode heeft geen rechtsgevolgen. Sprake is van zelfbinding. De regels worden in gezamenlijk debat vastgesteld door de politieke ambtsdragers zelf. In dit licht moeten de regels in de code worden gezien. Dat maakt de gedragscode evenwel niet vrijblijvend. De bestuurders kunnen daarop worden aangesproken en zij dienen zich over de naleving ervan te verantwoorden. Gebeurt dat niet dan is de gedragscode een dode letter. Het niet naleven van de gedragscode kan dus wel onderdeel worden van politiek debat en politieke gevolgen hebben.                                                                                                        De herziene modelgedragscodes zijn een hulpmiddel voor de politiek ambtsdragers bij de decentrale overheid om met elkaar het gesprek te voeren voor het vaststellen van de codes voor het algemeen en dagelijks bestuur. Deze herziene modelgedragscodes staan niet op zich zelf maar vormen onderdeel van de activiteiten om de alertheid voor integriteit verder te vergroten en een helpende hand te bieden om kwesties op dit gebied bespreekbaar te maken en/of te voorkomen. Opvallend is dat ten opzichte van de vorige code de huidige codes meer de nadruk leggen op zelfbinding dat op het politieke aspect.

Echter de vraag of een raadslid mee zal stemmen over een aangelegenheid waarbij hij is betrokken is (juridisch gezien) geheel aan hem en noch de burgemeester noch de gemeenteraad heeft daarover beslissingsbevoegdheid (zie ook 5.2.). In paragraaf 6 van de modelcode bestuurders én volksvertegenwoordigers zijn een aantal aanbevelingen opgenomen voor een integriteitsbeleid. Mede op verzoek van de Commissaris van de Koning zou de burgemeester ook periodiek in een daarvoor geschikt gremium het onderwerp integriteit aan de orde kunnen/moeten stellen en hem daarover berichten.                                                                   Overigens is het een illusie om alles te kunnen regelen: wetgeving, codes etc. lopen per definitie achter bij maatschappelijke ontwikkelingen. Wellicht ook een ultieme toets: zie  voorlaatste zin sub 3.5.
3.3. Verantwoordelijkheid politieke partijen                                                                            Het zou (dus) goed zijn als politieke partijen hun verantwoordelijkheid voor de kwaliteit van hun kandidaten voor bestuursfuncties, dus ook voor de toets op integriteit. Het is dan ook een aanbeveling dat de partijen deze toets voor de benoeming uitvoeren. Iets wat bij de benoe-ming van wethouders al gemeengoed is geworden. Later zou het eventueel ook nog kunnen bij de verdeling van portefeuilles, althans als de fractie wat groter is. Ook is bekend dat er gemeenten zijn die de raadsleden periodiek (door een externe) laten spiegelen wat betreft hun nevenfuncties, andere wettelijke bepalingen en gedragscode. Dat in de praktijk hieromtrent fricties ontstaan tussen volksvertegenwoordigers en hun woordvoerderschap etc. is alom bekend. 

3.4. Mis-/Gebruik code ?                                                                                                               Zoals aangegeven is de code geen juridisch instrument, doch veelmeer een toetsings-instrument. En daar zit juist het gevaar in: te weten de vele subjectieve en dus interpreteerbare begrippen. De code zou in de eerste plaats een zelfbeschouwend en –reinigend instrument moeten zijn. Daar moet veel (meer) werk van worden gemaakt. En natuurlijk kan het zo zijn dat er sprake is (van de schijn) van belangenverstrengeling. Maar hoe dan te handelen? Eerst naar de pers en/of naar de gemeenteraad. Met welk doel? Beschadiging collega en daaruit eventueel voortvloeiende politieke winst? En dit ten koste van een collega, het aanzien van de gemeente én van het openbaar bestuur. En wat als de beschuldiging niet juist blijkt te zijn? Het verdient daarom sterk aanbeveling dat de gemeenteraad een procedure vaststelt hoe in dergelijke gevallen te handelen. Een voorbeeld daarvan is opgenomen onder 5.5. (laatste regel).  De burgemeester kan daarmee ook zijn taak als ”hoeder van de integriteit” invullen door daarvoor (uitsluitend) procesverantwoordelijke te worden.

3.5. Tenslotte                                                                                                                                 Als het gestelde in dit hoofdstuk 3 goed wordt uitgevoerd dan zou het navolgende feitelijk niet meer aan de orde behoeven te komen. Voor de volledigheid en overzichtelijkheid zijn de desbetreffende wetteksten, commentaren en literatuur wel opgenomen. Een goede raad tenslotte, mede omdat beschrijvingen nimmer alle antwoorden kunnen geven op een casus, wat zou u ervan vinden als een integriteitszaak die u betreft morgen op de voorpagina van de krant zou staan? Is dat niet ook een goede toetssteen?

4. Wettelijke bepalingen

4.1. Gemeentewet

T.a.v. burgemeesters, wethouders doch met name voor raadsleden zijn in dezen onder meer de volgende bepalingen van de Gemeentewet van belang:

Artikel 12                                                                                                                                   1. De leden van de raad maken openbaar welke andere functies dan het lidmaatschap van de raad zij vervullen.                                                                                                                        2. Openbaarmaking geschiedt door terinzagelegging van een opgave van de in het eerste lid bedoelde functies op het gemeentehuis.                                                                                 Artikel 14                                                                                                                                   1. Alvorens hun functie te kunnen uitoefenen, leggen de leden van de raad in de vergadering, in handen van de voorzitter, de volgende eed (verklaring en belofte) af:                                                 "Ik zweer (verklaar) dat ik, om tot lid van de raad benoemd te worden, rechtstreeks noch middellijk, onder welke naam of welk voorwendsel ook, enige gift of gunst heb gegeven of beloofd.                                                                                                                                        Ik zweer (verklaar en beloof) dat ik, om iets in dit ambt te doen of te laten, rechtstreeks noch middellijk enig geschenk of enige belofte heb aangenomen of zal aannemen.                                              Ik zweer (beloof) dat ik getrouw zal zijn aan de Grondwet, dat ik de wetten zal nakomen en dat ik mijn plichten als lid van de raad naar eer en geweten zal vervullen.                              Zo waarlijk helpe mij God Almachtig!"                                                                                  (Dat verklaar en beloof ik!")                                                                                                       
Artikel 15                                                                                                                                    1. Een lid van de raad mag niet:                                                                                                   a. als advocaat of adviseur in geschillen werkzaam zijn ten behoeve van de gemeente of het gemeentebestuur dan wel ten behoeve van de wederpartij van de gemeente of het gemeentebestuur;                                                                                                                         b. als gemachtigde in geschillen werkzaam zijn ten behoeve van de wederpartij van de gemeente of het gemeentebestuur;                                                                                              c. als vertegenwoordiger of adviseur werkzaam zijn ten behoeve van derden tot het met de gemeente aangaan van:                                                                                                                         1e. overeenkomsten als bedoeld in onderdeel d;                                                                       2e. overeenkomsten tot het leveren van onroerende zaken aan de gemeente;                                  d. rechtstreeks of middellijk een overeenkomst aangaan betreffende:                                      1e. het aannemen van werk ten behoeve van de gemeente;                                                       2e. het buiten dienstbetrekking tegen beloning verrichten van werkzaamheden ten behoeve van de gemeente;                                                                                                                        3e. het leveren van roerende zaken anders dan om niet aan de gemeente;                                            4e. het verhuren van roerende zaken aan de gemeente;                                                             5e. het verwerven van betwiste vorderingen ten laste van de gemeente;                                         6e. het van de gemeente onderhands verwerven van onroerende zaken of beperkte rechten waaraan deze zijn onderworpen;                                                                                                7e. het onderhands huren of pachten van de gemeente.                                                                  2. Van het eerste lid, aanhef en onder d, kunnen gedeputeerde staten ontheffing verlenen.                    3. De raad stelt voor zijn leden een gedragscode vast.  *                                                     Artikel 41c                                                                                                                                   1. Artikel 15, eerste en tweede lid, is van overeenkomstige toepassing op de wethouders.           2. De raad stelt voor de wethouders een gedragscode vast  *                                                     Artikel 69                                                                                                                                    1. Artikel 15, eerste en tweede lid, is van overeenkomstige toepassing op de burgemeester met dien verstande dat de ontheffing, bedoeld in het tweede lid van dat artikel, wordt verleend door de commissaris van de Koning.                                                                                                                                   2. De raad stelt voor de burgemeester een gedragscode vast  *                                            Artikel27                                                                                                                                      De leden van de raad stemmen zonder last.                                                                          Artikel 28                                                                                                                                    1. Een lid van de raad neemt niet deel aan de stemming over:                                                         a. een aangelegenheid die hem rechtstreeks of middellijk persoonlijk aangaat of waarbij hij als vertegenwoordiger is betrokken;                                                                                                 b. de vaststelling of goedkeuring der rekening van een lichaam waaraan hij rekenplichtig is of tot welks bestuur hij behoort.                                                                                                       2. Bij een schriftelijke stemming wordt onder het deelnemen aan de stemming verstaan het inleveren van een stembriefje.                                                                                                      3. Een benoeming gaat iemand persoonlijk aan, wanneer hij behoort tot de personen tot wie de keuze door een voordracht of bij een herstemming is beperkt.                                                    4. Het eerste lid is niet van toepassing bij het besluit betreffende de toelating van de na periodieke verkiezing benoemde leden.
*  Veel gemeenten hebben (nog) overgenomen de handreiking integriteit (2011) van politiek ambtsdragers bij gemeenten, provincies en waterschappen van de VNG, IPO en Unie van Waterschappen. Inmiddels zijn van die zijde nieuwe modellen (maart 2015) beschikbaar: een voor bestuurders: http://www.vng.nl/files/vng/brieven/2015/attachments/modelgedragscode-integriteit-dagelijkse-bestuurders_20150302_s_b1500475_1.pdf en een voor volksvertegen-woordigers: http://www.vng.nl/files/vng/brieven/2015/attachments/modelgedragscode_20150302_volksvertegenwoordigers_s_b1500476_1.pdf                                                                                                              Op grond van signalen uit de praktijk zijn deze versies van de modelgedragscode compacter en toegankelijker gemaakt en is uit de code gehaald wat al wettelijk geregeld is. Bij elke bepaling in de code is kort het wettelijk kader aangegeven waarvan de bepaling een nadere uitwerking of invulling is. Later dit jaar wordt ook de Handreiking up to date gemaakt en de codes zullen daar weer als bijlagen aan worden toegevoegd.
Sommige gemeenten hebben een eigen (soms meer uitgebreide en voorzien van de nodige verdere voorbeelden) code vastgesteld. Willekeurig: Amstelveen (handreiking),Gouda en Zaanstad (veel praktische voorbeelden), maar ook de provincie Limburg
4.2. Voorgenomen wijziging Gemeentewet (33691 bij 1e Kamer)                                                  Art.170-2                                                                                                                                    De burgemeester bevordert bestuurlijke integriteit van de gemeente.                                             Opvallend is dat de burgemeester geen (wettelijk) instrumentarium wordt aangeboden.                      In een persbericht d.d. 9 januari 2015 meldde de provincie Noord-Brabant:                                                ” De gebeurtenissen in Laarbeek geven de Onderzoekscommissie aanleiding tot 2 meer algemenere opmerkingen ten aanzien van de positie van een burgemeester.                                -  Allereerst vraagt de scherpere verantwoordelijkheid van een burgemeester voor bestuurlijke integriteit om nadere afspraken in regionaal verband, onder andere vanwege de korte afstand tussen burger en bestuur op gemeentelijk niveau en de gevoeligheid van BIBOB-procedures.                                                                                                                                    - Ten tweede wordt de positie van de burgemeester steeds ingewikkelder; naast verbinder treedt deze steeds meer op als hoeder van de rechtsstaat, die grenzen stelt. Die uiteenlopende eisen vragen een bezinning op het ambt van burgemeester.” 
4.3. Kieswet                                                                                                     Artikel V 4 lid 1 (deels)                                                                                                 Het vertegenwoordigend orgaan waarvoor de verkiezing is geschied, onderzoekt de geloofsbrief onverwijld en beslist of de benoemde als lid van dat orgaan wordt toegelaten. Daarbij gaat het na, of de benoemde aan de vereisten voor het lidmaatschap voldoet en geen met het lidmaatschap onverenigbare betrekking vervult, en beslist het de geschillen welke met betrekking tot de geloofsbrief of de verkiezing zelf rijzen. 
4.4. Algemene wet bestuursrecht                                                                     Artikel 2:4                                                                                                                    1. Het bestuursorgaan vervult zijn taak zonder vooringenomenheid.                                        2. Het bestuursorgaan waakt ertegen dat tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een persoonlijk belang bij een besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden.
Van oudsher zijn in de Gemeentewet expliciete bepalingen opgenomen m.b.t. ”verboden” handelingen (artikel 15 Gemeentewet) en wat ruimer omschreven zaken waarover men als raadslid niet mag meestemmen (artikel 28 Gemeentewet). In 1994 zijn de 1e en 2e tranche van de Algemene wet bestuursrecht in werking getreden, met daarin het zeer ruim omschreven artikel 2:4 (gebod van onpartijdigheid). Beide artikelen zijn niet goed op elkaar afgestemd. De daarin voortvloeiende begrippen (schijn van) belangenverstrengeling zijn bovendien een subjectief gegeven. Dat dit steeds tot veel discussie leidt is dus voorspelbaar. Zie ook 4.1.
5. Literatuur                                                                                                       5.1. Uitspraken van Prof. Douwe Jan Elzinga in zijn columns in Binnenlands Bestuur:                        - Met gedragscodes kan politiek bedreven worden                                                                       - Eén raadslid hoeft maar te roepen dat een ander raadslid een belang heeft én                               Daarom (er is in algemene zin geen mogelijkheid om stemonthouding af te dwingen) is er een dringende aanleiding voor een nieuwe afweging over de verhouding tussen enerzijds het systeem van stemonthouding uit Grondwet en Gemeentewet en anderzijds het regime van artikel 2:4 Awb.                                                                                                                         Zie ook Code goed bestuur geeft problemen (BB  3 juli 2009) en Pas op met politieke gedragscodes (BB 12 april 2013)
5.2. Griffier van Weert: Mw. Mr. M. Wolfs – Corten                                                       heeft aan de hand van (recente)  jurisprudentie een resumé geschreven over het vraagstuk van raadsleden en het al dan niet meestemmen: hoe was en is het geregeld? (verkorte versie):                                                                               

	Raadsleden en al dan niet meestemmen: hoe was het aanvankelijk geregeld?


De vraag of een raadslid al dan niet kan meestemmen werd aanvankelijk uitsluitend beheerst door artikel 28 van de Gemeentewet.                                                                                  Artikel 28 lid 1 Gemeentewet                                                                                                  1.Een lid van de raad neemt niet deel aan de stemming over:                                                     a. een aangelegenheid die hem rechtstreeks of middellijk persoonlijk aangaat of waarbij hij als vertegenwoordiger is betrokken;                                                                                                    b. de vaststelling of goedkeuring der rekening van een lichaam waaraan hij rekenplichtig is of tot welks bestuur hij behoort. 
Van persoonlijk aangaan is sprake als een raadslid of een van zijn naaste verwanten een duidelijk eigen belang heeft bij een bepaald besluit. De term ‘persoonlijk belang’ wordt restrictief uitgelegd, omdat artikel 28 Gemeentewet inbreuk maakt op het fundamentele recht van raadsleden aan stemmingen deel te nemen. Met ‘middellijk’ (indirect) worden alle ter zake doende intensieve persoonlijke relaties bedoeld. Van een verboden ‘functionele’ betrokkenheid bij een aangelegenheid is sprake als de betrokkenheid van het raadslid kan worden aangemerkt als vertegenwoordiging in civielrechtelijke zin (civielrechtelijke bevoegdheid om bedrijf in rechte te vertegenwoordigen (zoals de commissaris in een NV), statutaire bevoegdheid, machtiging, volmacht/ opdracht voorzitter bestuur). 

In de systematiek van de Gemeentewet ligt de verantwoordelijkheid voor het wel of niet meestemmen bij het raadslid zelf. Noch de raadsvoorzitter noch de raad heeft de bevoegdheid een raadslid af te houden van deelname aan een stemming ook al handelt het raadslid in strijd met artikel 28. Eventuele onrechtmatigheid van het besluit kan achteraf door de rechter in een beroepsprocedure of door de Kroon in een spontane vernietigingsprocedure worden vastgesteld. Volgens vaste jurisprudentie van de Kroon wordt slechts tot vernietiging 

	Uitspraak Raad van State Winsum (2002)


· De rechter toetst niet meer alleen aan artikel 28 Gemeentewet, maar tevens aan artikel 2:4 Algemene wet bestuursrecht. 
Het begrip persoonlijk aangaan wordt uitgebreid tot persoonlijk belang. In art. 2:4 Awb wordt daaronder begrepen ieder belang dat niet behoort tot de belangen die het bestuursorgaan uit hoofde van de hem opgedragen taak behoort te behartigen. Voor het eerst vallen ook functionele belangen van het raadslid onder het begrip persoonlijk overgegaan indien de stem van het betrokken raadslid doorslaggevend is geweest en dus de overtreding van artikel 28 Gw daadwerkelijk juridisch effect heeft gehad. 

· aangaan.

· De gemeenteraad heeft de bevoegdheid en de verplichting om te voorkomen dat een raadslid waarop art. 2:4 lid 2 Awb van toepassing is aan de besluitvorming deelneemt.

· Ook bij schijn van belangenverstrengeling wordt in strijd met art. 2:4 Awb gehandeld.

· Als een raadslid in strijd met art. 2:4 Awb aan de besluitvorming heeft deelgenomen worden hieraan in een rechterlijke procedure slechts consequenties verbonden indien zijn stem doorslaggevend is geweest (kleinst mogelijke meerderheid). 

· Art. 2:4 Awb ziet niet alleen op deelname aan de stemming, maar op het hele besluitvormingsproces, dus ook voorbereiding, woordvoering, informatie-uitwisseling en beraadslaging.

Artikel 2:4 Algemene wet bestuursrecht                                                                                      1. Het bestuursorgaan vervult zijn taak zonder vooringenomenheid.                                       2. Het bestuursorgaan waakt ertegen dat tot het bestuursorgaan behorende of daarvoor werkzame personen die een persoonlijk belang bij een besluit hebben, de besluitvorming beïnvloeden. 
	Uitspraak Raad van State Loenen (2011) 


· Een beslissende stem is niet meer nodig om tot vernietiging te concluderen. 
· Niet alleen deelnemen aan de besluitvorming in de vergadering valt onder art. 2:4 lid 2 Awb, maar ook andere vormen van invloedsuitoefening op de besluitvorming, in en buiten de vergadering. Het uitoefenen van een wezenlijke invloed op de besluitvorming (bv. veelvuldig het woord voeren) werd voldoende geacht om het besluit te vernietigen. 

· Schijn van belangenvertsrengeling nog steeds voldoende voor handelen in strijd met art. 2:4 Awb.

· Wanneer er sprake is van schijn van belangenverstrengeling, wordt eventuele goede trouw bij het raadslid niet relevant geacht. Of het raadslid daadwerkelijk het oogmerk had een voor hem gunstig besluit te bewerkstelligen acht de rechter niet van belang. 

· Het gaat niet alleen om besluiten in de zin van de Awb, maar ook om andere beslissingen van de raad. 

· De Raad van State breidt de zorgplicht van de raad voor een zorgvuldige besluitvorming uit met de mogelijkheid (en zelfs verplichting) om personen van de besluitvorming uit te sluiten. De raad staan om de naleving van artikel 2:4 Awb te verzekeren ‘verschillende middelen ter beschikking: uitsluiting van personen van de besluitvorming is daar een van, doch dit is niet het enige middel’. Welke andere middelen er verder nog zijn vermeldt de bestuursrechter niet. De raad kan dus bindend beslissen dat een raadslid met een persoonlijk belang bij de besluitvorming niet aan de stemming mag deelnemen. De raad krijgt hiermee de bevoegdheid tot inperking van de rechten van een raadslid. Indien de raad een dergelijke beslissing neemt is dat een besluit in de zin van de Awb. Het rechtsgevolg is dat het raadslid geen stem mag uitbrengen of dat zijn stem bij het vaststellen van de geldigheid van de stemming en van de uitslag niet meetelt. 

	De Raad van State komt terug op eerdere uitspraken: de uitspraak Graft-De Rijp (februari 2013)


· Als er sprake is van een raadsbesluit waarbij politieke inzichten een belangrijke rol spelen moet het begrip persoonlijk belang strikt worden uitgelegd, in de zin van art. 28 Gw.
· Verbod op deelname aan de besluitvorming door een raadslid dat belanghebbende is in de zin van art. 1:2 Awb is alleen aan de orde als er sprake is van ‘bijkomende omstandigheden’. Deze bijkomende omstandigheden maken dat de behartiging van het persoonlijk belang van een raadslid zodanig aan de orde is bij het onderwerp van de besluitvorming dat hij daaraan niet behoort deel te nemen.

· Totstandkoming besluit met kleinst mogelijke meerderheid geldt alleen nog als verzwarende omstandigheid bij ‘bijkomende omstandigheden’.  

· De raad kan niet verhinderen dat een lid deelneemt aan de besluitvorming en de stemmingen, maar deelname kan er bij aanwezigheid van zo’n persoonlijk belang wel toe leiden dat de bestuursrechter tot het oordeel moet komen dat het betreffende besluit is genomen in strijd met art. 2:4 Awb. De conclusie dat het betrokken bestuursorgaan in strijd met deze bepaling een besluit heeft genomen kan echter pas worden getrokken indien aannemelijk is dat de betrokken volksvertegenwoordiger de besluitvorming daadwerkelijk heeft beïnvloed. 

Wat valt onder bijkomende omstandigheden?                                                                     Loenen: Het raadslid woont en werkt op het bedrijventerrein waarvoor het bestemmingsplan werd vastgesteld en juist hij had amendementen ingediend om een gunstiger woon- en leefklimaat voor zijn eigen gronden te bewerkstelligen. Bovendien is een aantal amendementen met de kleinst mogelijke meerderheid aangenomen. Wel bijkomende omstandigheden.                                                                                                                       Graft-De Rijp: Een raadslid was belanghebbende (art. 1:2 Awb) in een 3 jaar geleden beëindigde bezwaarprocedure en had over het ontwerp-bestemmingsplan een later ingetrokken zienswijze ingediend. Geen bijkomende omstandigheden. 
	De Raad van State bestendigt: de uitspraak Middelburg (maart 2013)


In deze casus is een raadslid woonachtig in een gebied waarvoor het bestemmingsplan wordt herzien. Dit raadslid heeft niet deelgenomen aan de beraadslaging en stemming hierover, maar wel over de beslissing op bezwaar tegen de afwijzing van het verzoek om herziening. Bovendien werd dit laatste besluit met de kleinst mogelijke meerderheid genomen.                De rechter achtte bijkomende omstandigheden niet aanwezig. Als zodanig is onvoldoende dat het raadslid, dat mogelijk belanghebbende is in de zin van art. 1:2 lid 1 Awb, heeft afgezien van deelname aan de beraadslaging en stemming over het primaire besluit. Uit de omstandigheid dat het raadslid nadien wel heeft deelgenomen aan de besluitvorming over de beslissing op bezwaar tegen de afwijzing van het verzoek om herziening kan niet worden afgeleid dat hij daarmee in strijd met art. 2:4 Awb heeft gehandeld.
	Conclusie


1. Uitgangspunt is dat een raadslid moet stemmen over een voorstel.
2. Ook als hij een persoonlijk belang heeft, bijvoorbeeld belanghebbende is bij een voorstel. 

3. Een raadslid mag niet meestemmen als aan de volgende drie voorwaarden is voldaan: A. hij heeft een persoonlijk belang; B. er zijn bijkomende omstandigheden die maken dat de behartiging van zijn persoonlijk belang zodanig aan de orde is dat hij niet aan de besluitvorming moet deelnemen (voor voorbeelden zie boven) en C. het is aannemelijk dat hij de besluitvorming daadwerkelijk beïnvloedt. Het met de kleinst mogelijke meerderheid aangenomen zijn van het voorstel geldt alleen nog als ‘verzwarende omstandigheid’ bij ‘bijkomende omstandigheden’.

4. Van daadwerkelijk beïnvloeden is geen sprake als een raadslid alleen zijn stem uitbrengt, maar wel als aannemelijk is dat hij door woord en daad de raad op het door hem gewenste spoor brengt.

5. Het raadslid handelt dan in strijd met art. 28 Gw en de raad in strijd met art. 2:4 Awb.

6. De raad kan niet verhinderen dat een raadslid met een persoonlijk belang deelneemt aan de besluitvorming en de stemmingen. Deze beslissing is uitsluitend aan het raadslid zelf.

7. Nog niet duidelijk is of het criterium schijn van belangenverstrengeling door de Raad van State is verlaten. 

Naar aanleiding van gemelde uitspraken zijn achtereenvolgens diverse artikelen verschenen die ingaan op de aangehaalde casussen, doch niet zozeer over het begrip (schijn van) belangenverstrengeling                                                       
5.3. Uit:  Lokale democratie geconfronteerd met belangenverstrengeling 
De betekenis van het verbod van vooringenomenheid voor volksvertegenwoordigers 
Staatsrechtconferentie 2013  Dr. A.R. Neerhof Mr. S.A.J. Munneke Vrije Universiteit Amsterdam     
De schijn van normschending 
Integriteitsnormen moeten niet worden verward met ‘beelden van de overheid’. Vertrouwen in de overheid is belangrijk, maar dat vertrouwen zal wel steeds op de feiten moeten zijn gebaseerd, en niet op geruchten en indrukken. Ook de schijn van belangenverstrengeling moet uiteraard worden tegengegaan, net als belangenverstrengeling zelf, maar de schijn tegen hebben is op zichzelf nog geen misdaad. Vaak lijkt de schijn van belangenverstrengeling als integriteitsnorm vooral te worden gebruikt in die gevallen waarin een daadwerkelijke belangenverstrengeling niet valt aan te tonen, en toch de behoefte bestaat om ‘ iets te doen’. 

Dat opent de deuren voor (politiek) misbruik. Het is gemakkelijk een sfeer van verdachtmaking te creëren en de schijn van belangenverstrengelingen in het leven te roepen door middel van een goed geplaatste opmerking in de media. 

6. Schijn van belangenverstrengeling is als norm niet geschikt om integriteitsproblemen te omschrijven. Alleen een daadwerkelijke belangenverstrengeling zou als juridische norm moeten worden aanvaard. Een bestuur zou zich niet door verdenkingen moeten laten leiden en het vertrouwen in de overheid wordt niet bevorderd door een bestuur dat zich door beeldvorming laat leiden. De Afdeling lijkt gelukkig ook tot dat inzicht te zijn gekomen. 

7. De beste manier om de schijn van belangenverstrengeling weg te nemen is door een debat in de raad in alle openheid te voeren, waarbij raadsleden over hun belangen door mederaadsleden kritisch kunnen worden ondervraagd. Dat debat hoort in de raad thuis. 

5.4. Uit tijdschrift van Nederlands Genootschap van Burgemeesters door Marijn Zweegers (hoofd BIOS)

Zorgvuldig omgaan met incidenten

Bij integriteit staat preventie voorop. Wie integriteit stevig verankerd heeft in duurzaam beleid, kan veel problemen voorkomen. Bovendien toont het burgers dat integriteit serieus genomen wordt. Desondanks kun je niet alles uitsluiten. De vraag is niet of er eens iets mis gaat, maar wanneer. Daarom is het belangrijk om goed voorbereid te zijn op incidenten. Burgemeesters hebben met de aankomende wetswijziging een centrale rol bij het handhaven van het integriteitsbeleid, als er sprake is van een vermoedelijke integriteitsschending van een politieke ambtsdrager. De meest voorkomende integriteitsschendingen hebben betrekking op belangenverstrengeling, handhaving van regels en financiële misstanden zoals fraude, decla-raties en omkoping. De burgemeester moet zulke meldingen oppakken en behandelen. Dit betekent ook dat hij een eventueel integriteitsonderzoek moet organiseren. Zulke onderzoeken zijn altijd heikele kwesties, in een complexe, vaak politieke situatie: ‘En de meeste burge-meesters zullen dit maar een enkele maal in hun carrière tegenkomen, terwijl een adequate aanpak ervan cruciaal is. Daarom biedt het BIOS vanaf 1 januari ondersteuning bij dergelijke situaties. Deze expertise wordt dan gebundeld in het Steunpunt Integriteitsonderzoek Politieke Ambtsdragers. Het Steunpunt zal alleen toegankelijk zijn voor burgemeesters,

CdK’s en voorzitters van waterschappen, en geeft advies over vragen als: Hoe pak ik een zaak

aan? Is een onderzoek nodig? Wat is de onderzoeksvraag precies? Hoe verloopt een onder-zoek? Wie kan het onderzoek verrichten? Hoe behoud ik als opdrachtgever de regie ten opzichte van het onderzoeksbureau? En tot slot: hoe rond ik een onderzoek op ordentelijk wijze af, waarbij de bevoegde organen hun rol kunnen spelen? Zweegers: ‘Voor alle duidelijkheid: het Steunpunt doet zelf geen onderzoek, en komt pas in actie op verzoek van een burgemeester. De regie en verantwoordelijkheid blijven altijd bij de burgemeester liggen. Het steunpunt is vertrouwelijk te benaderen, adviseert oplossingsgericht, is er alleen voor de beslissers en adviseert niet aan derden. Het geeft een niet-bindend, maar gezaghebbend advies. Deze rolvastheid is volgens mij cruciaal voor de geloofwaardigheid en bruikbaarheid van het Steunpunt.’

Waken over publiek vertrouwen

Zonder een integer openbaar bestuur verdwijnt het vertrouwen van burgers, en loopt de demo-cratie een groot risico. Dat was de boodschap van Ien Dales, al in 1992, en die boodschap staat nog steeds, aldus het hoofd van BIOS: ‘We zien dat burgemeesters dit beseffen, en de handschoen op willen pakken. Het is een lastige klus om integriteit te bewaken. Aan burge-meesters in Nederland wil ik graag meegeven: dit hoeft u niet alleen te doen. In uw eigen organisatie kunt u de taken verdelen. De vertrouwenspersoon, integriteitsfunctionaris, de griffier en de gemeentesecretaris, allemaal spelen ze een rol. Vanuit BIOS en het Steunpunt proberen we hier bij te ondersteunen.

6. Conclusies/adviezen                                                                               

Integriteit kan een kwetsbare aangelegenheid zijn. Het is bovendien geen zwart/wit aange-legenheid. Wees je bewust van je functioneren: je werkt in een ”glazen” huis wat door het publiek en de pers met argusogen wordt bekeken. Het kan bovendien een politieke lading gaan dragen. Kennis van relevante wet- en regelgeving is van belang. Maar dat alleen is niet genoeg: houding is veelal nog belangrijker en  moet in de hoofden en harten zitten. Immers niet alles is in regels te vatten.                                                                                                        Voorkom bedrijfsblindheid, bezie of gewoontes die voortvloeien uit cultuur nog wel houdbaar zijn (immers de maatschappij verandert ook) en onderneem geen activiteiten die op macht zijn gebaseerd.       
Bespreek periodiek het item integriteit in de raad en ga dan na (of beter laat nagaan) of de nevenfuncties nog correct zijn bijgewerkt en of niet in strijd wordt gehandeld met de gedragscode.                                                                                                                                         Neem bij twijfel contact op met de voorzitter van de raad, de griffier of – indien – aanwezig – een  plaatselijke commissie integriteit.                                                                                                  

Stel tenslotte een onderzoeksprotocol vast hoe te handelen bij een melding van (vermeend) schenden van (de schijn van) belangenverstrengeling. 

Deze notitie is bedoeld om de bewustwording ten aanzien van het onderwerp integriteit te vergroten. Zelfbewustzijn en zelfbinding staan daarbij voorop. En niet op de laatste plaats: integriteit is een verantwoordelijk voor allen en bevordert het aanzien van de politiek!
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