Eerlijk Venray - Analyse en toelichting integriteitsconvenant gemeente Venray 
Beste collega’s,
Het integriteitsconvenant vormt de basis voor hoe wij omgaan met situaties waarin integriteit ter discussie staat. Juist daarom moet dit kader niet alleen zorgvuldig zijn geformuleerd, maar ook juridisch kloppen en functioneren op het moment dat het er werkelijk toe doet.
Bij bestudering van het huidige convenant blijkt dat het op meerdere fundamentele punten tekortschiet. Deze tekortkomingen raken niet alleen de uitvoering, maar de kern van hoe integriteit binnen de gemeente is georganiseerd.

1. Analyse van tekortkomingen
1.1 Ontbreken van expliciete wettelijke borging
Het convenant bevat geen duidelijke en ondubbelzinnige koppeling met wettelijke verplichtingen, waaronder artikel 162 van het Wetboek van Strafvordering.
Dit artikel verplicht ambtenaren en leden van openbare colleges om onverwijld aangifte te doen van ambtsmisdrijven en bepaalde strafbare feiten waarvan zij kennis krijgen in de uitoefening van hun functie.
Deze verplichting:
· is persoonlijk;
· staat los van interne procedures;
· en kan niet worden beperkt door interne afspraken.
Het ontbreken van deze expliciete koppeling creëert onduidelijkheid over wanneer interne processen moeten wijken voor wettelijke plichten.

1.2 Onduidelijke verhouding tussen interne procedures en strafrecht
Het convenant wekt de indruk dat integriteitskwesties primair intern worden afgehandeld, zonder duidelijk te maken dat in bepaalde situaties direct externe melding of aangifte vereist is.
Hierdoor ontstaat het risico dat signalen te lang intern blijven en niet tijdig worden getoetst aan strafrechtelijke normen.

1.3 Ontbreken van afdwingbare aangifteplicht
Hoewel integriteit wordt benoemd als uitgangspunt, ontbreekt een concrete en afdwingbare regeling die waarborgt dat ambtenaren en leden van openbare colleges daadwerkelijk handelen conform hun wettelijke verplichtingen.

1.4 Geen onafhankelijk escalatiemechanisme
Het convenant bevat geen mechanisme dat automatisch in werking treedt bij een ernstig vermoeden van een integriteitsschending.
Daardoor blijft de start van onderzoek afhankelijk van bestuurlijke afwegingen.

1.5 Bestuurlijke afhankelijkheid van het proces
Het huidige convenant legt de regie impliciet bij het bestuur en de ambtelijke organisatie.
Dit betekent dat in situaties waarin bestuurders of ambtenaren zelf onderwerp zijn van een vermoeden, het systeem niet onafhankelijk functioneert.

1.6 Geen uitsluiting van belangenverstrengeling
Er zijn geen harde waarborgen die voorkomen dat betrokken bestuurders of ambtenaren invloed hebben op:
· de start van een onderzoek;
· de selectie van onderzoekers;
· of de richting van het onderzoek.

1.7 Geen afdwingbaar recht voor individuele raadsleden
Het convenant biedt geen mogelijkheid voor een individueel raadslid om een onafhankelijk onderzoek af te dwingen.
Hierdoor kan een meerderheid signalen blokkeren, waardoor het systeem niet functioneert als controlemechanisme.

1.8 Ontbreken van onafhankelijke toetsing
Er is geen externe partij die beoordeelt of een melding voldoende grondslag heeft om een onderzoek te starten.

1.9 Geen duidelijke termijnen
Het convenant bevat geen termijnen voor:
· beoordeling van meldingen;
· besluitvorming;
· start van onderzoek.
Hierdoor kunnen processen worden vertraagd of stilvallen.

1.10 Geen bescherming van melders
Het convenant bevat geen expliciete waarborgen voor:
· bescherming tegen benadeling;
· vertrouwelijkheid;
· en de positie van melders.

1.11 Geen protocol bij betrokkenheid bestuur
Het convenant beschrijft niet hoe moet worden gehandeld wanneer:
· de burgemeester;
· wethouders;
· of ambtenaren;
zelf onderwerp zijn van een vermoeden.

1.12 Geen scheiding tussen verantwoordelijkheid en uitvoering
Het convenant maakt geen duidelijk onderscheid tussen:
· bestuurlijke verantwoordelijkheid;
· en uitvoering van onderzoek.

1.13 Geen structurele borging van onafhankelijkheid
Onafhankelijkheid wordt benoemd als uitgangspunt, maar niet concreet georganiseerd of afdwingbaar gemaakt.

1.14 Afhankelijkheid van bereidheid tot medewerking
In de huidige vorm functioneert het convenant alleen wanneer betrokken partijen bereid zijn mee te werken.
Er is geen systeem dat ook werkt wanneer die bereidheid ontbreekt.



2. Toelichting aan de hand van een casus
De onderstaande casus wordt nadrukkelijk gepresenteerd als een hypothetische stelling, gebaseerd op signalen en situaties die zich in de praktijk kunnen voordoen.
Het doel is om te toetsen of het huidige integriteitskader voldoende is ingericht om met dit soort signalen onafhankelijk en afdwingbaar om te gaan.

Stel de volgende situatie:
Een gemeente laat een onderneming feitelijk sluiten.

Dit blijkt onder andere uit:
· verklaringen van ambtenaren ter plaatse in een PV;
· publieke communicatie in de media waarin diverse keren namens woordvoerders van de gemeente Venray wordt gesproken over de sluiting;
· en feitelijke omstandigheden waaruit volgt dat de onderneming haar activiteiten moest staken.

Daarnaast zijn er signalen, waaronder Woo-documenten en journalistieke bevestigingen, die wijzen op mogelijke tegenstrijdigheden in het handelen en de communicatie van de gemeente.
De ondernemer stelt dat de sluiting en de daaropvolgende communicatie hebben geleid tot ingrijpende gevolgen, waaronder ontruiming van de bedrijfsruimte en het huurappartement. Hierom stelt de ondernemer de gemeente financieel aansprakelijk. 

De aansprakelijkheidsverzekeraar van de gemeente stelt vervolgens echter dat de gemeente niet verantwoordelijk is, omdat er in diens verweer wordt gesteld dat er nooit opdracht tot sluiting zou zijn gegeven en de gemeente ook niet over de sluiting heeft gecommuniceerd naar de media, derhalve ook niet verantwoordelijk is voor de persberichten over de sluiting, noch voor alle de schade die daaruit is voortgevloeid.

Naar aanleiding hiervan ontstaat een juridisch geschil tussen de ondernemer en de gemeente.

Er ontstaat twijfel over:
· wat er feitelijk is gebeurd;
· wie verantwoordelijk is;
· en of de informatievoorziening volledig en juist is geweest.


De betrokkene probeert hierover in gesprek te komen met de burgemeester.
Dat gesprek komt niet tot stand.

In een later stadium wordt deze betrokkene raadslid en legt de kwestie opnieuw voor bij de burgemeester en vraagt om een oplossing voor de situatie waarbij de burgemeester een advocaat heeft gemachtigd die vervolgens tegenstrijdige verklaringen namens de gemeente heeft verklaard tegenover de rechter. Zo werd er gesteld dat de gemeente nooit opdracht tot sluiting heeft gegeven en ook niet verantwoordelijk was voor de persberichten die ‘namens een woordvoerder van de gemeente Venray” werden verklaard.

De burgemeester reageert daarop als volgt:
“Ik hoor wat je zegt, maar ik durf daar geen antwoord op te geven want ik ben bang dat je daar iets mee gaat doen”

Vooralsnog blijft het bij dit antwoord. De betrokkene beraadt zich op verdere stappen en probeert tegelijkertijd een werkbare verhouding te behouden binnen het bestuurlijke kader.

In een later stadium ontstaan opnieuw signalen die wijzen op mogelijke tegenstrijdigheden in verklaringen en duiding van gebeurtenissen, waaronder situaties waarin publiekelijk wordt gesteld dat er geen signalen zouden zijn, terwijl op basis van diezelfde signalen, een politieonderzoek in gang is gezet.

In dat geval lijken er dus wel voldoende signalen te zijn voor een politieonderzoek, terwijl tegelijkertijd wordt gesteld dat deze signalen er niet zijn. Dit roept de vraag op hoe dergelijke signalen binnen het huidige systeem objectief en onafhankelijk kunnen worden beoordeeld.

Welke handelingsruimte heeft een raadslid in een situatie waarin signalen van deze aard niet inhoudelijk worden opgepakt? Wat zegt de huidige integriteitsconvenant hierover en wat zegt de wet hierover ten aanzien van onze verplichtingen als raadslid?

De ernst van deze situatie zit niet alleen in de inhoud van de casussen, maar in de implicaties daarvan.
Indien sprake zou zijn van:
· tegenstrijdige verklaringen;
· onduidelijkheid over bestuurlijke verantwoordelijkheid;
· en het uitblijven van een inhoudelijke reactie op onderbouwde signalen;
dan raakt dit aan de kern van:
· bestuurlijke integriteit;
· transparantie;
· en het vertrouwen in de overheid.

3. Reflectieve vragen
· Wie beoordeelt in zo’n situatie of er sprake is van een integriteitsschending?
· Wie bepaalt of er mogelijk sprake is van een strafbaar feit?
· Wordt artikel 162 Wetboek van Strafvordering nageleefd?
· Wat gebeurt er als bestuur zelf onderwerp is?
· Kan het bestuur het gesprek weigeren zonder consequenties?
· Welke route heeft een raadslid?
· Is die route onafhankelijk?
· Is die route afdwingbaar?

4. De kernvraag en de noodzaak tot herziening
De kernvraag is niet wat er precies is gebeurd.
De kernvraag is:
 “Welke onafhankelijke en afdwingbare route bestaat er wanneer signalen betrekking hebben op het bestuur zelf en niet inhoudelijk worden opgepakt?”
Wanneer deze vraag concreet wordt gesteld in het kader van het huidige integriteitsconvenant, ontstaat er een fundamenteel probleem.
Het convenant geeft hier namelijk geen helder en afdwingbaar antwoord op.
Er is geen bepaling die:
· garandeert dat een onafhankelijk onderzoek wordt gestart;
· voorkomt dat het bestuur invloed heeft op de afhandeling;
· of waarborgt dat signalen daadwerkelijk inhoudelijk worden beoordeeld.
In plaats daarvan blijft de beoordeling van dergelijke signalen in de praktijk afhankelijk van:
· bestuurlijke afwegingen;
· bereidheid tot medewerking;
· en interne processen.


5. Probleem
Dit betekent dat juist in situaties waarin het convenant het hardst nodig is, namelijk wanneer signalen betrekking hebben op het bestuur zelf, het systeem geen onafhankelijke werking heeft.
Daarmee ontstaat een situatie waarin:
· er geen afdwingbare route is;
· er geen gegarandeerde onafhankelijke toets plaatsvindt;
· en het functioneren van het systeem afhankelijk wordt van dezelfde partijen waarover de signalen gaan.
Dit is niet slechts een uitvoeringsprobleem, maar een structureel tekort in de inrichting van het integriteitskader.
Een integriteitsconvenant moet juist voor dit soort situaties een duidelijke, onafhankelijke en afdwingbare procedure bevatten.
Het huidige convenant doet dat niet.
En precies daarom is herziening noodzakelijk.
Het voorliggende voorstel voorziet hierin door:
· een onafhankelijk en afdwingbaar mechanisme te introduceren;
· de regie buiten het bestuurlijke systeem te beleggen;
· en expliciet te borgen dat wettelijke verplichtingen worden nageleefd.

Onafhankelijkheid en integriteit worden daarmee niet langer afhankelijk van goede bedoelingen, maar verankerd in een systeem dat ook werkt wanneer het er echt toe doet.

6. Conclusie
De analyse en de geschetste casus laten zien dat het huidige integriteitsconvenant tekortschiet op het moment dat het er werkelijk toe doet.
Niet omdat uitgangspunten ontbreken, maar omdat de noodzakelijke waarborgen ontbreken om deze uitgangspunten ook daadwerkelijk af te dwingen.
In situaties waarin:
· signalen betrekking hebben op het bestuur zelf;
· sprake is van mogelijke tegenstrijdigheden in handelen en communicatie;
· en een inhoudelijke reactie uitblijft;
biedt het huidige convenant geen onafhankelijke, afdwingbare route om deze signalen te laten toetsen.
Daardoor ontstaat een fundamenteel probleem:
Het systeem functioneert alleen zolang betrokken partijen bereid zijn mee te werken.
En juist in situaties waarin die bereidheid ontbreekt,
waar onafhankelijkheid het meest noodzakelijk is,
biedt het huidige kader onvoldoende bescherming en geen afdwingbare oplossing.
Daarmee is het convenant in zijn huidige vorm niet in staat om te waarborgen dat:
· integriteit onafhankelijk wordt beoordeeld;
· signalen objectief worden onderzocht;
· en wettelijke verplichtingen aantoonbaar worden nageleefd.
Een integriteitskader moet juist in die situaties functioneren.
Een integriteitskader dat alleen werkt zolang iedereen meewerkt, werkt niet.
En precies dat is het probleem dat hier voorligt.
7. Koppeling naar het voorstel
Het voorliggende voorstel voorziet in:
· een onafhankelijk en afdwingbaar onderzoeksmechanisme;
· regie bij de gemeenteraad;
· verplichte inzet van externe partijen;
· expliciete borging van wettelijke verplichtingen;
· en een route voor individuele raadsleden.

8. Afsluiting
De kernvraag die hier voorligt is uiteindelijk eenvoudig:
Welke onafhankelijke en afdwingbare route bestaat er wanneer signalen betrekking hebben op het bestuur zelf en niet inhoudelijk worden opgepakt?
Als we daar geen helder en afdwingbaar antwoord op hebben, dan moeten we constateren dat ons huidige integriteitskader tekortschiet op het moment dat het er echt toe doet.
Als een individueel raadslid geen onderzoek kan laten starten, kan een meerderheid elk probleem wegstemmen.
En integriteit die afhankelijk is van een meerderheid, is geen echte integriteit.
Dit voorstel zorgt ervoor dat die afhankelijkheid verdwijnt.
Zodat niet de vraag is wie bereid is om iets te laten onderzoeken,
maar dat het systeem zodanig is ingericht dat het onderzoek plaatsvindt wanneer dat nodig is, ook als dat ongemakkelijk is.

Met vriendelijke groet,

Ricardo Sousa-Hendriks, Eerlijk Venray

