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Samenvatting

Onderzoek naar intimidatie middels wettelijke middelen

De Nederlandse wetgeving biedt verschillende juridische procedures om de rechten van burgers te
beschermen tegen onrechtmatig handelen van overheidsorganen. Bij een onjuiste behandeling, of een
onrechtvaardig besluit, kunnen burgers procedures starten om de situatie recht te laten zetten. Het gaat dan
bijvoorbeeld om bestuursrechtelijke, civielrechtelijke en strafrechtelijke procedures, klachtenregelingen en

Wob- of Woo-verzoeken (Wet openbaarheid van bestuur, per 1 mei 2022 vervangen door Wet open overheid).

Deze wettelijke middelen kunnen echter ook op een oneigenlijke manier worden gebruikt en worden ingezet
als middel om bestuurders en overheidsmedewerkers te intimideren (Boswijk, 2021; Klein Kranenburg et al.,
2020a). Het gaat dan om een relatief nieuw fenomeen: het intimideren van politieke ambtsdragers en

overheidsmedewerkers door middel van het inzetten van wettelijke middelen.

In opdracht van het WODC en op aanvraag van het ministerie van Justitie en Veiligheid hebben DSP-groep en
I&0O Research samen onderzoek gegaan naar dit fenomeen. Aan de hand van een enquéte ingevuld door 1.840
respondenten (604 bestuurders en volksvertegenwoordigers, 1.115 overheidsmedewerkers en 121
overheidsorganisaties) en 26 interviews (met 16 ervaringsdeskundigen- en 10 experts op het onderwerp)
hebben we meer inzicht gekregen in intimidatie middels wettelijke middelen. Daarbij zijn we ingegaan op de

volgende centrale vraag:

Wat is de aard en omvang van intimidatie jegens decentrale politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers middels wettelijke middelen, (hoe) wordt er tegen dit fenomeen opgetreden, en

hoe zou er (aanvullend) hiertegen kunnen worden opgetreden?

We definieerden intimidatie in dit onderzoek als volgt: ‘gedragingen die het slachtoffer angst aanjagen’. Bij de
getroffene moet het gedrag van de ander een gevoel van onveiligheid oproepen voordat er sprake kan zijn van
intimidatie. Intimidatie is daarmee (in dit onderzoek) per definitie subjectief en bekeken vanuit het perspectief
van potentiéle getroffenen. Het betekent dat wat voor de één intimiderend kan zijn, voor de ander niet
intimiderend is. Het gaat hierbij niet om de intentie van de ‘zender’ (hier: procedeerder), die hiervan kan

losstaan.

In voorliggende samenvatting zijn de voornaamste vitkomsten van het onderzoek gegeven.

* Politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die te maken hebben gehad met intimidatie middels wettelijke middelen.
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Conclusies

Aard en omvang

Politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers zijn niet van mening dat wettelijke procedures in groten
getale worden misbruikt. Ze vinden dat burgers er over het algemeen netjes mee omgaan, van hun rechten
gebruik maken en goede argumenten inbrengen. Echter, in sommige gevallen ervaren zij de procedures wel
degelijk als intimiderend en hebben daarnaast overheidsmedewerkers ook het gevoel dat het de bedoeling is
van de burger om te intimideren. Zo gaven procederende burgers, of burgers die dreigen te procederen, met
intimidatie als effect, in een aantal gevallen actief aan dat zij een bepaalde politieke beslissing verwachtten en

als deze niet genomen zou worden er zeker procedures zouden volgen.

In dit onderzoek heeft in totaal 7 procent van alle politieke ambtsdragers aangegeven in het afgelopen jaar te
maken hebben gehad met intimidatie door (het dreigen met) de inzet van juridische procedures. Van de
overheidsmedewerkers is dit 10 procent. Vanwege de relatief lage respons in dit onderzoek, en de daarmee
samenhangende mogelijke selectiebias, is er mogelijk sprake van een overschatting (zij die hiermee ervaring
hebben zijn eerder geneigd te reageren) en moeten deze resultaten met enige voorzichtigheid worden
gelezen. Meerdere personen die geinterviewd zijn, zowel experts als ervaringsdeskundigen, hebben het idee
dat intimidatie via wettelijke middelen een groeiend fenomeen is. Dit omdat juridische procedures steeds
vaker worden ingezet, en dat deze procedures vaker worden ingezet om te intimideren, aldus de
respondenten. Mogelijk voelen politieke ambtsdragers en ambtenaren zich tegenwoordig ook eerder dan
voorheen geintimideerd. Dit is echter niet hard te maken met cijfers, omdat dit de eerste keer is dat dit

fenomeen kwantitatief is onderzocht.

Wat maakt de inzet van een juridische procedure intimiderend?

Aspecten die een procedure, of het dreigen met een procedure, intimiderend kunnen maken, zijn de — soms
overweldigende en onredelijke — frequentie en hoeveelheid van verzoeken, al dan niet met elkaar
gecombineerd, en soms over een langere tijdsperiode. Ook de houding van degenen die de procedures
indienen draagt daaraan bij (op de persoon spelen, taalgebruik), evenals het doen van onredelijke verzoeken
(pesterij) en tot slot de combinatie met (andere vormen van) agressie en geweld. De combinatie met agressie

en geweld kwam geregeld voor en versterkte het gevoel geintimideerd te worden.

Procedeerders en hun (vermeende) motieven

Politieke ambtsdragers, overheidsmedewerkers en experts zien verschillende typen procedeerders door wie
ze zich geintimideerd voelden: individuele boze/gefrustreerde burgers en ondernemers, bureaus en
ondernemers die een verdienmodel zien in procederen, actiegroepen, (drugs)criminelen en lokale politici.
Bijna alle procedeerders die een gevoel van intimidatie oproepen bij politieke ambtsdragers en

overheidsmedewerkers kunnen worden getypeerd als veel procedeerders, die daarbij soms meerdere vormen
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van procedures inzetten, en andere vormen van agressie en geweld en/of de pers erbij halen. Daarbij merken
we op dat juridische procedures vooral worden ingezet door burgers (driekwart) en ondernemers (ruim een
vijfde), en dat slechts in uitzonderlijke gevallen de indiener vermoedelijk betrokken is bij georganiseerde

criminaliteit of ondermijning.

Voor het inzetten van de wettelijke procedures die hebben geleid tot intimidatie, zijn door politieke
ambtsdragers en overheidsmedewerkers die hiermee te maken hadden, en experts verschillende vermeende
motieven genoemd. Dit zijn: druk uitoefenen op besluiten, het pesten van de overheid en frustreren van
processen, idealisme, het gelijk willen krijgen als onderdeel van een ‘way of life’, het voortzetten van criminele
activiteiten, geld verdienen en het spelen van politiek spel. We hebben geen procedeerders bevraagd in dit
onderzoek, waardoor het niet vast te stellen is of dit de motieven waren en intimidatie ook de intentie was van

deze burgers.

Gevolgen voor personen en organisaties

De gevolgen van intimidatie via wettelijke middelen die zowel politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers als hun organisatie kunnen ondervinden zijn uviteenlopend. Daarbij valt het op dat
gevolgen afwezig waren voor een groot deel van de politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die
hiermee te maken hadden: 70% van de politieke ambtsdragers en 50% van de ambtenaren ondervond geen
persoonlijke gevolgen. Uit het onderzoek blijkt dat deze personen het afhandelen van procedures zien als deel

van hun taak en er persoonlijk afstand van weten te houden.

Het bijdragen aan het recht van burgers om te procederen wordt over het algemeen door politieke
ambtsdragers en overheidsmedewerkers gezien als een groot goed. Persoonlijke gevolgen die mensen in
voorkomende gevallen wel ondervinden zijn verhoogde werkdruk, stress en verminderd werkplezier. In een
aantal gevallen hebben personen hun functie verlaten door intimidatie via wettelijke middelen. Zeker in
combinatie met andere vormen van geweld en/of intimidatie kunnen ook andere persoonlijke gevolgen zich
manifesteren (angst, zorgen om veiligheid, ook die van familie), maar dan zijn de gevolgen niet meer enkel

gekoppeld aan het fenomeen ‘intimidatie door wettelijke middelen’.

Op het niveau van de organisatie leidt intimidatie via wettelijke middelen onder andere tot het vertragen van
besluitvormingsprocessen (31% van de organisaties). In voorkomende gevallen leidt vitstel tot afstel of
wijziging van besluiten (15% van de organisaties). Daarmee loopt de werkvoorraad van overheidsorganisaties
op, en soms vast, waarmee ze hun volledige palet aan werkzaamheden niet meer goed kunnen uitvoeren. Een
bijkomend gevolg voor organisaties zijn de grote financiéle kosten voor eigen personeel, de inhuur van extern
personeel, dwangsommen en kosten voor verloren rechtszaken die deze vorm van intimidatie met zich mee
kan brengen. Dit zijn volgens respondenten ook de redenen waarom het dreigen met dergelijke procedures

zin heeft: de consequenties kunnen voelbaar zijn.
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Maatregelen

Op dit moment hebben overheidsorganisaties geen afzonderlijk beleid gericht op het tegengaan van
intimidatie door wettelijke procedures of de gevolgen daarvan. In voorkomende gevallen is intimidatie
middels wettelijke middelen onderdeel in de aanpak van (andere vormen van) agressie en geweld tegen
bestuurders en overheidsmedewerkers. Uit het onderzoek blijkt dat er weinig nazorg wordt verleend aan
personen die (enkel) intimidatie via wettelijke middelen ervaren (en geen slachtoffer zijn van andere vormen

van agressie of geweld). Echter, de behoefte daaraan is ook niet zo groot.

Discussie: verschillende invalshoeken

Het onderzoek is mede ingezet vanuit de gedachte dat agressie en geweld en intimidatie jegens politieke
ambtsdragers en overheidsmedewerkers al jaren toenemen, als ook de toegenomen politiek-bestuurlijke
aandacht voor ondermijning en de inzet op een weerbare overheid. Echter, op basis van het onderzoek blijkt
de omvang van intimidatie door wettelijke middelen op dit moment relatief beperkt, maar door de impact die
het kan hebben op personen en organisaties en -via de media- de samenleving, moet het niet worden gezien

als een te verwaarlozen probleem.

Voordat we overgaan tot suggesties op basis van de onderzoeksbevindingen dienen we dit probleem te bezien

vanuit de volgende context.

® Intimidatie middels wettelijke middelen is één van de vormen van agressie en geweld waarmee politieke
ambtsdragers en overheidsmedewerkers te maken kunnen krijgen. Dit vraagt om een geintegreerde
aanpak.

2 Dit onderzoek s uitgevoerd in een periode waarin de relatie tussen overheid en burger al jaren gespannen
is. Om te begrijpen hoe het zover is gekomen dat overheidsmedewerkers zich geintimideerd voelen door
burgers (en andersom), of waarom sommigen denken dat burgers met opzet ‘zand in de machine’
strooien, is het belangrijk stil te staan bij de relatie tussen burgers en de overheid. Daarbij speelt ook mee
dat de manier waarop de overheid contact maakt met burgers een steeds meer juridische insteek krijgt
waardoor de ruimte voor het gesprek verdwijnt en een juridische reactie van burgers oproept.

® Het fenomeen intimidatie middels wettelijke middelen kan ook worden bezien in het kader van de
politiek-bestuurlijke aandacht voor ondermijning. Echter, op basis van deze studie is het aandeel van
procedeerders die verdacht worden van deelname aan een criminele organisatie of ondermijning

klein (1%6).
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Suggesties op basis van de onderzoeksbevindingen

Het onderzoek resulteert in een aantal suggesties voor de aanpak van intimidatie middels wettelijke middelen.
Gegeven bovenstaande denken we daarbij vooral aan maatwerk binnen bestaande kaders. Een aparte aanpak
specifiek voor dit fenomeen lijkt vanwege de samenhang met andere factoren en aanpakken niet wenselijk.

® Deeersteen belangrijkste suggestie luidt om specifieke aandacht te besteden aan intimidatie middels
wettelijke middelen binnen de gangbare aanpak tegen agressie en geweld tegen bestuurders en
overheidsmedewerkers, vanuit het principe van goed werkgeverschap. In dit kader kan nadere vitwerking
worden gegeven aan preventie, melding en registraties, (collegiale) steun en nazorg, reactie richting
dader et cetera.

® Verleen waar nodig juridische bijstand aan lokale bestuurders en overheidsmedewerkers die hierin zelf
niet kunnen voorzien. Hierbij kan worden aangesloten bij de plannen die volgen uit de inventarisatie van
ondersteuningsbehoeften bij gemeenten, vanuit het programma Weerbaar Bestuur=.

2 Decentrale overheden kunnen meer inzetten op een wederzijds gesprek met burgers, en zo casussen
behandelen en klachten bespreken die anders mogelijk escaleren. De principes vanuit mediation en
herstelrecht kunnen hierbij behulpzaam zijn om verdere juridificering tegen te gaan. Het is zinvol om
middels onderzoek meer inzicht te krijgen in de behoeften en motieven van procedeerders.

® Intimidatie middels wettelijke middelen door procedeerders die vermoedelijk betrokken zijn bij
georganiseerde misdaad of ondermijning, lijkt op basis van dit onderzoek eerder de vitzondering op de
regel. In voorkomende gevallen kunnen de gevolgen echter ernstig zijn. Voor zover dit zich voordoet kan
deze vorm van intimidatie het best ook worden aangepakt als onderdeel van de aanpak van het groter
probleem, waarbij kan worden gedacht aan een integrale aanpak van georganiseerde criminaliteit of
ondermijning+, en ondersteund door de lokale driehoek. Dit naast de hier eerst genoemde aanpak rondom
agressie en geweld tegen bestuurders en overheidsmedewerkers. Juist in dergelijke vaak heftige situaties
blijkt de aanpak en steun vanuit de organisatie van groot belang.

® Totslot doen we de aanbeveling om dit fenomeen te volgen, bijvoorbeeld door hierover vragen op te
nemen in de reeds bestaande monitor Integriteit en veiligheid en in aanvulling daarop ook kwalitatief
onderzoek te doen gericht op de vraag hoe de aanpak van het probleem verder kan worden verbeterd.

Ook het bevragen van procedeerders en het inzicht krijgen in hun motieven kan hiervan onderdeel zijn.

2 Binnen het programma Weerbaar bestuur zet het ministerie van BZK samen met het ministerie van Justitie en Veiligheid (JenV),
beroepsverenigingen van politieke ambtsdragers, bestuurdersverenigingen van landelijke politieke partijen, koepels van medeoverheden
en andere partners zich meerjarig in voor de verhoging van de weerbaarheid van decentrale politieke ambtsdragers en de ambtelijke
organisatie tegen ondermijnende invloeden. (Kamerstukken Il 2022/2023, 28844, nr. 252.)

3 De inventarisatie is onder andere gericht op behoeften van gemeenten ten aanzien van een landelijke helpdeskfunctie en extra landelijk
georganiseerde flexibel inzetbare capaciteit.

“ Waarbij een samenhangende combinatie van preventie, weerbaarheid, verstoring en straffen kan worden ingezet, gericht op de aanpak
van georganiseerde criminaliteit en/of ondermijning.
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Summary

Investigating intimidation through legal means

Dutch law provides various legal procedures to protect citizens' rights against wrongful actions by public
bodies. In the event of incorrect treatment or an unjust decision, citizens can initiate procedures to rectify the

situation. These include, for example, administrative, civil and criminal law procedures, complaint

mechanisms and Wob or Woo requests (Wet openbaarheid van bestuur, replaced on 1 May 2022 by Wet open

overheid).

However, these legal means can also be used improperly and deployed as a means to intimidate

administrators and government employees (Boswijk, 2021; Klein Kranenburg et al., 2020a). This is a relatively

new phenomenon: intimidating political office holders and government employees through the use of legal

means.

Commissioned by the WODC (Research and Documentation Centre) and at the request of the Dutch Ministry
of Justice and Security, DSP-groep and I&O Research jointly researched this phenomenon. Based on a survey
completed by 1,840 respondents (604 administrators and members of parliament, 1,115 government
employees and 121 government organisations) and 26 interviews (with 16 experts by experiences and ten
experts on the subject), we gained more insight into intimidation by legal means. In doing so, we addressed

the following central question:

What is the nature and extent of intimidation against decentralised political office holders and
government employees through legal means, (how) is this phenomenon being dealt with, and how

(additionally) could it be dealt with?

In this study, we defined intimidation as 'behaviour that instils fear in the victim'. In the afflicted person, the
other person's behaviour must evoke a feeling of insecurity before intimidation can be said to exist.
Intimidation is thus (in this study) subjective by definition. It means that what may be intimidating to one
person may not be intimidating to another. It does not concern the intention of the 'sender' (here: litigant).
Intimidation can take different forms by sending a 'signal' to the affected person: provoking, blackmailing,

pressuring.

The present summary provides the main findings of the study.

sPolitical office holders and government employees who have experienced intimidation through legal means.
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Conclusions

Nature and scope

Political office holders and government employees do not believe that legal procedures are abused in large
numbers. Citizens generally deal with legal procedures fairly, exercise their rights and present good
arguments. However, in some cases, government employees experience the procedures as intimidating and
feel that citizens intend to intimidate them. For instance, in several cases, litigating citizens or citizens
threatening to litigate, with intimidation as an effect, actively indicated that they expected a particular

political decision, and if that decision was not made, procedures would undoubtedly follow.

In this survey, 7% of all political office holders said they had experienced intimidation in the past year by (the
threatening of) the use of legal proceedings. Among government employees, the figure was 10%. Because of
the relatively low response rate in this survey and the related possible selection bias, there may have been an
overestimation (those who have experience with this are more likely to respond), and these results should be
read with some caution. Several interviewees feel that intimidation through legal means is a growing
phenomenon. According to the respondents, there is an increase in the use of legal proceedings, which are
used more often to intimidate. Office holders and civil servants are nowadays possibly more likely to feel
intimidated than before. However, this cannot be substantiated with figures, as this study is the first

quantitative study of this phenomenon.

What makes the use of legal proceedings intimidating?

Aspects that can make proceedings, or the threat of proceedings, intimidating are the - sometimes
overwhelming and unreasonable - frequency and quantity of requests, whether combined or not, and
sometimes over an extended period of time. The attitude of those submitting the procedures also contributes
(playing on the person, use of language), as does making unreasonable requests (intimidation) and, finally, the
combination with (other forms of) aggression and violence. The combination of aggression and violence
occurred regularly and reinforced the feeling of being intimidated, according to the local political office

holders and government employees.

Litigants and their (perceived) motives

Political office holders, government employees and experts see different types of litigants by whom they felt
intimidated: individual angry/frustrated citizens and entrepreneurs, agencies and entrepreneurs who see a
revenue model in litigation, action groups, (drug) criminals and local politicians. Almost all litigants who evoke
a sense of intimidation from public officials can be characterised as frequent litigants, sometimes using
multiple forms of proceedings and involving other forms of aggression, violence, or the press. In doing so, we
note that legal proceedings are mainly used by citizens (three-quarters) and entrepreneurs (one fifth), and

only in exceptional cases is the petitioner suspected of being involved in organised crime or undermining.
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Political office holders, employees and experts mentioned various alleged motives for using legal procedures
that led to intimidation. These are exerting pressure on decisions, bullying the government and frustrating
processes, idealism, wanting to be right as part of a 'way of life', continuing criminal activities, making money
and playing political games. We did not interview any litigants in this study, so it cannot be determined

whether these were the motives and whether intimidation was also the intention of these citizens.

Consequences for individuals and organisations

The consequences of intimidation through legal means that political office holders, employees, and their
organisations may experience are varied. Notably, consequences were absent for many political office holders
and employees who experienced intimidation through legal means: 70% of political office holders and 50% of
civil servants did not experience any personal consequences. The survey shows that these individuals find

dealing with procedures part of their job and know how to keep their personal distance from it.

Contributing to citizens' right to litigate is generally seen as a great good by political office holders and
employees. Personal consequences that people do experience in occurring cases are increased workload,
stress and reduced job satisfaction. In several cases, individuals have left office due to intimidation through
legal means. Particularly in combination with other forms of violence or intimidation, other personal
consequences may occur (such as fear and concern for safety, including those of family members). In those
cases, however, the consequences are no longer exclusively linked to the phenomenon of 'intimidation by

legal means'.

At the organisational level, intimidation through legal means leads, among other things, to delaying decision-
making processes (31% of organisations). Delay can lead to postponement or modification of decisions (15%
of organisations). As a result, the workload of government organisations increases and sometimes gets stuck,
preventing them from adequately carrying out their full range of activities. An additional consequence for
organisations is the high financial costs for in-house staff, hiring external staff, penalties and fees for lost court
cases that this form of intimidation can entail. Respondents say these are also why threatening such

proceedings makes sense: the consequences can be felt.

Measures

Currently, government organisations do not have a separate policy to counter intimidation by legal means or
its consequences. In some cases, intimidation by legal means is part of dealing with (other forms of)
aggression and violence against administrators and government employees. The study shows that little
aftercare is provided to those who experience intimidation through legal means. However, the need for it is

not that great either.
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Discussion: different perspectives

The study was initiated partly based on the idea that aggression, violence and intimidation towards political
office holders and government employees have increased over the years, as has the political-administrative
attention to undermining and the commitment to a resilient government. However, based on the research,
the extent of intimidation by legal means currently appears limited. Nevertheless, due to its impact on

individuals, organisations and society (through the media), it should not be seen as a negligible problem.

Before making suggestions based on the research findings, we should consider intimidation by legal means

within the following context.

® Intimidation through legal means is one of the forms of aggression and violence that political office
holders and government employees may face. That calls for an integrated approach.

2 This study was conducted at a time when the relationship between government and citizens was, and has
been, strained for years. To understand how it got to the point where government employees feel
intimidated by citizens (and vice versa) or why some think citizens are deliberately ‘throwing sand in the
machine', it is important to reflect on the relationship between citizens and government. Another factor is
how the government interacts with citizens, which is taking on an increasingly legal angle, removing
opportunities for conversation and prompting a legal response from citizens.

D The phenomenon of intimidation through legal means can also be seen in the context of the political-
administrative focus on undermining. However, based on this study, the proportion of people suspected

of undermining or participating in a criminal organisation is small (1%).

Suggestions based on the research findings

The study results in several suggestions. Given the above, we are thinking mainly of customisation within

existing frameworks. A separate approach for this phenomenon does not seem desirable because of the

connection with other factors and approaches.

® First and foremost: pay specific attention to intimidation through legal means within the usual approach
against aggression and violence against administrators and government employees, based on the
principle of being a good employer. In this framework, prevention, reporting and registrations, (peer)
support and after-care, response towards the perpetrator, et cetera, can be further elaborated.

® Where necessary, provide legal assistance to local administrators and government employees who cannot
provide this themselves. This could tie in with plans following from the inventory of support needs, on
which the Program Council on Resilient Governance (in Dutch: programma Weerbaar Bestuur) is currently

working.
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Decentralised authorities can focus more on a two-way dialogue with citizens, thus handling cases and
discussing complaints that might otherwise escalate. The principles from mediation and restorative
justice can be helpful here to prevent further juridification. It is useful to gain more insight into the needs
and motives and motivations of litigants through research.

Intimidation through legal means by litigants suspected of being involved in organised crime or
undermining, based on this research, seems the exception to the rule. However, in occurring cases, the
consequences can be severe. To the extent that this occurs, this form of intimidation is best tackled as
part of the larger problem, which may involve an integrated approach to organised crime or undermining®
at the local level and supported by the local triangle. This in addition to the usual approach against
aggression and violence against administrators and government employees. Especially in such often
intense situations, the approach and support from within the organisation proves to be of great
importance.

Finally, we recommend monitoring this phenomenon, for instance, by including questions about it in the
already existing Integrity and Security Monitor and, in addition, conducting qualitative research aimed at
how to further improve the approach to the problem. Gaining insight into the motives of litigants should

be part of this.

®In which a coherent combination of prevention, resilience, disruption and punishment can be used.
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Inleiding

Intimidatie middels wettelijke middelen

De laatste jaren is veel onderzoek gedaan naar intimidatie en bedreiging van politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers. Enkele voorbeelden zijn onderzoeken naar de bedreiging van burgemeesters en
andere publieke ambtsdragers (Klein Kranenburg et al., 2020a), de tweejaarlijkse monitor Integriteit en
Veiligheid onder politieke ambtsdragers en functionarissen (Klein Kranenburg et al., 2020b), onderzoek onder
wethouders van Marijnissen & Kolthoff (2018), maar het onderwerp kwam ook aan bod in bijvoorbeeld de
evaluatie van de maatregel veilig wonen decentrale bestuurders (Abraham en Bosch, 2023). Het gaat dan over
verschillende vormen van intimidatie en bedreiging, waaronder met de inzet van verbale agressie en fysiek
geweld maar ook via het versturen van berichten met sociale media. In sommige gevallen echter bleken
ambtenaren geintimideerd door middel van wettelijke procedures zoals herhaaldelijke Wob- of Woo-
verzoeken (Wet openbaarheid van bestuur, per 1 mei 2022 vervangen door Wet open overheid),
klachtenprocedures, en in sommige gevallen strafrechtelijke aangiftes. Deze vorm van intimidatie is tot nu toe

minder belicht dan intimidatie middels verbale of fysieke agressie.

Recent verkennend onderzoek naar intimidatie middels wettelijke middelen jegens lokaal bestuur benadrukt
de ernst van het fenomeen, in de zin van de negatieve gevolgen die worden ervaren door slachtoffers en
organisaties. Zo deed Boswijk (2021) een verkennend onderzoek naar niet-strafbare intimidatie van (politieke)
ambtsdragers en overheidsmedewerkers, mede vanuit de behoefte de aanpak van ondermijning te
versterken. Een nadere blik op de data van de monitor Integriteit en Veiligheid bevestigde dat intimidatie

middels wettelijke middelen véorkomt (Klein Kranenburg et al., 2020b).

De Nederlandse wetgeving biedt verschillende juridische procedures om de rechten van burgers te beschermen.
Bij een onjuiste behandeling, of een onrechtvaardig besluit, kunnen burgers procedures starten om de situatie
recht te laten zetten. Deze wettelijke middelen kunnen echter ook op een oneigenlijke manier worden gebruikt
en worden ingezet als middel om bestuurders en overheidsmedewerkers te intimideren (Boswijk, 2021; Klein

Kranenburg et al., 2020a).

Grofweg worden de volgende wettelijke middelen onderscheiden:

e  Bestuursrechtelijke juridische procedures tegen instituties of personen. Het gaat bijvoorbeeld om het
indienen van een grote hoeveelheid klachten tegen overheidsmedewerkers in reactie op een besluit zoals
de sluiting van een pand of het weigeren of intrekken van een vergunning, of het indienen van bezwaar en
beroep.

e  Civielrechtelijke aansprakelijkstelling en eisen van schadevergoedingen; of het laten overgaan tot een
getuigenverhoor waarmee namen en adressen van overheidswerkers bij de wederpartij bekend worden.

Ook kan de gedagvaarde worden opgeroepen in de rechtbank.)
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e  Aangiften tegen overheidsfunctionarissen of hun organisaties. Bijvoorbeeld wanneer er tegen een
burgemeester of ambtenaren strafrechtelijk aangifte wordt gedaan. In deze gevallen zou er volgens de
eiser sprake zijn geweest van het schenden van ambtsgeheim, smaad, laster, valsheid in geschriften of

corruptie (“Artikel 12 procedure” Art. 12 Sv.).

e Wob/Woo verzoeken. In het kader van transparantie kunnen burgers informatie opvragen over het
handelen van de overheid. Dit middel wordt soms misbruikt, bijvoorbeeld door het indienen van talloze,
herhaalde Woo-verzoeken om het proces te verstoren en traineren en/of privé gegevens te achterhalen,

personen te beschuldigen en smadelijk te bejegenen.

Ook het dreigen met bovenstaande juridische procedures kan worden ervaren als intimiderend.

Behoefte aan inzicht

De directie Veiligheid en Bestuur van het ministerie van Justitie en Veiligheid (JenV) heeft behoefte aan beter
zicht op deze vorm van intimidatie middels wettelijke middelen, in het bijzonder gericht op decentrale
politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers van lokale overheden. Immers, vanwege de geringe afstand
tussen het decentraal bestuur en de burger en de beslissingen die vaak van directe invloed zijn op de
persoonlijke leefomgeving van de burger, zijn politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers van lokale
overheden extra zichtbaar en daardoor mogelijk extra vatbaar voor (niet-strafbare) intimidatie. Meer concreet
wil het ministerie inzicht krijgen in de aard en omvang van intimidaties jegens decentrale politieke
ambtsdragers en overheidsmedewerkers middels wettelijke middelen, alsook het verkennen van bestaande

en mogelijke maatregelen hiertegen.

Om een kennisbasis te leggen voor verdere beleidsontwikkeling omtrent het onderhavige onderwerp, heeft
het Wetenschappelijk Onderzoek en Documentatiecentrum (WODC) op verzoek van de directie Veiligheid en
Bestuur van het ministerie van JenV aan DSP-groep en I&O Research de opdracht verstrekt hiernaar

onderzoek te doen.

Onderzoeksvragen en definities

Onderzoeksvragen

Deze evaluatie gaat in op de navolgende centrale vraag:

Wat is de aard en omvang van intimidatie jegens decentrale politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers middels wettelijke middelen, (hoe) wordt er tegen dit fenomeen opgetreden, en

hoe zou er (aanvullend) hiertegen kunnen worden opgetreden?
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De centrale vraag is uitgewerkt in de volgende onderzoeksvragen:

Aard en omvang

1. Welke juridische procedures worden ingezet om decentrale politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers van lokale overheden te intimideren?

2. Worden verschillende juridische procedures gecombineerd? Gaan deze gepaard met andere (klassieke)
vormen van intimidatie, bedreiging, of agressie (verbaal, fysiek, of online)?

3.  Watis de omvang van dit fenomeen? Hoeveel ambtsdragers en overheidsmedewerkers krijgen hiermee te

maken?

Procedeerders die intimideren en hun motieven
4. Hoe kunnen de personen die intimideren worden getypeerd (bijv. burger, ondernemer, georganiseerde

criminaliteit)? Welke aanleidingen en motieven zijn te onderscheiden?

Slachtoffers en gevolgen
5. Welke functies (en daarbij behorende werkzaamheden) zijn kwetsbaar voor deze vorm van intimidatie?

6. Welke gevolgen ervaren slachtoffers en hun organisaties van deze vorm van intimidatie?

(Mogelijke) maatregelen

7. Wordt er al tegen deze vorm van intimidatie of de gevolgen ervan opgetreden, en zo ja, op welke wijze?
(bijv. in de vorm van preventie, begeleiding, nazorg)?

8. Op welke wijze zou er (aanvullend) tegen deze vorm van intimidatie of de gevolgen ervan kunnen worden
opgetreden? (bijv. in de vorm van beleid of wetgeving, maar ook op het gebied van begeleiding en

nazorg)?

Definities

Intimidatie middels wettelijke middelen

We hanteren de volgende werkdefinitie voor het in dit onderzoek te verkennen fenomeen intimidatie middels
wettelijke middelen. Met intimidatie middels wettelijke middelen wordt bedoeld: intimidatie door het inzetten
van juridische procedures, waaronder (niet-uitputtend) het indienen van Wob- en Woo-verzoeken,

klachtenprocedures en het in gang zetten van civielrechtelijke en strafrechtelijke procedures.

Onder intimidatie wordt verstaan ‘gedragingen die een gevoel van onveiligheid of angst veroorzaken bij een
persoon (of een groep mensen). Intimidatie kan verschillende vormen aannemen zoals verbaal of fysiek onder
druk zetten, provoceren, chanteren, stalken, seksuele intimidatie, versturen van een dreigbrief of e-mail,
uitingen via sociale media. Intimidatie is vaak minder concreet en/of indirect ten opzichte van ander vormen
van agressie en geweld zoals bedreiging (concrete uiting om iemand, of diens naasten, wat aan te doen),

fysieke agressie (heeft betrekking op duwen, slaan, schoppen, spugen, vastgrijpen, verwonden, fysiek
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hinderen etc.) en verbale agressie (schelden, schreeuwen, kwetsen of negatieve of discriminerende

opmerkingen).

Intimidatie is daarmee per definitie subjectief. Bij de getroffene moet een gevoel van onveiligheid opgeroepen
zijn voordat Uberhaupt sprake kan zijn van intimidatie. Dat betekent dat een bepaalde gedraging in het ene
geval —omdat het subject zich bedreigd voelt — aangemerkt moet worden als intimidatie, maar dat dezelfde
gedraging bij een ander subject zich mogelijk niet kwalificeert als intimidatie. Het gaat hierbij niet om de

intentie van de procedeerder, die hiervan kan losstaan.

Procedeerders
We kiezen in dit onderzoek voor de term procedeerders om personen die procedures inzetten aan te duiden.

Sommige van deze procedeerders intimideren politiecke ambtsdragers en overheidsmedewerkers.

Onderzoeksverantwoording

Methoden van onderzoek

Voor het beantwoorden van de onderzoeksvragen is een combinatie ingezet van kwantitatief en kwalitatief
onderzoek. Na deskresearch ter voorbereiding is een online enquéte uitgezet onder decentrale bestuurders en
overheidsmedewerkers gericht op onderzoeksvragen over aard en omvang, procedeerders die intimideren en
hun vermeende motieven, slachtoffers en gevolgen van intimidatie, en (mogelijke) maatregelen die kunnen
worden ingezet tegen deze vorm van intimidatie. Vervolgens zijn semigestructureerde interviews gehouden
onder diezelfde doelgroep én experts om een beter beeld te krijgen van betreffende onderdelen. De

methoden (zie figuur 1.1) zijn achtereenvolgend uitgevoerd en worden hieronder toegelicht.
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Deskresearch
Ter voorbereiding op het veldwerk voerden we een beknopte deskresearch uit om een eerste beeld te krijgen
van de uiteenlopende vormen van juridische en procedurele intimidatie.’ Dit leverde input op voor de

vragenlijst van de online enquéte en de interviews.

Online enquéte onder politieke ambtsdragers, overheidsmedewerkers en organisaties in decentraal
bestuur

Om zicht te krijgen op de aard en omvang van het fenomeen is een online enquéte uitgezet. In de vragenlijst
zijn vragen gesteld over de veronderstelde motieven voor de inzet van wettelijke procedures, de mate waarin
respondenten te maken hadden met intimidatie door middel van wettelijke procedures en of dit
gecombineerd werd met andere vormen van dreigen of agressie. Ook gingen vragen over of het bespreken en
melden van intimidatie binnen de organisatie en de gevolgen van deze vorm van intimidatie.

Het enquéte-onderzoek richtte zich op drie doelgroepen: politiecke ambtsdragers in het decentraal bestuur,
overheidsmedewerkers en organisaties in het decentraal bestuur. De verschillende doelgroepen zijn op
verschillende wijzen en via verschillende kanalen benaderd. Dit leverde uiteindelijk een respons van in totaal
604 bestuurders en volksvertegenwoordigers (14% respons), 1.115 overheidsmedewerkers en 121

overheidsorganisaties (33% respons). Een uitgebreide verantwoording is gegeven in bijlage 2.

7Bestudeerde publicaties zijn onder andere:

Boswijk (2021). Binnen de lijntjes, maar toch fout: Een verkennend onderzoek naar niet-strafbare intimidatie van (politieke) ambtsdragers
en overheidsmedewerkers middels wettelijke middelen. Universiteit Leiden/ Tilburg University.

Broekhuizen, J., Kapel, van, M., Ezinga, M. & Boutellier, H. (2019). Weerbare gemeente. Bevindingen van een onderzoek naar bedreiging,
intimidatie en omkoping in vijf gemeenten. Bureau Broekhuizen, Amersfoort.

Ferris, G. R., Zinko, R., Brouer, R. L., Buckley, M. R., & Harvey, M. G. (2007). Strategic bullying as a supplementary, balanced perspective
on destructive leadership. The Leadership Quarterly, 18(3), 195-206.

Hupe, P., & Van der Krogt, T. (2013). Professionals dealing with pressure. In: Noordegraaf, M., & Steijn, B. (eds.). Professionals under
pressure. The reconfiguration of professional work in changing public services, pp. 55-72. Amsterdam: Amsterdam University Press.
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_ politieke ambtsdragers overheidsmedewerkers

Doelgroep

Benadering,
veldwerk en
respons

Bestuurders

e  Burgemeesters en
wethouders

e Commissarissen van de
Koning en gedeputeerde
staten

e  Dijkgraven, watergraven,
leden dagelijks bestuur

Volksvertegenwoordigers

e  Raadsleden

e  Statenleden

e  Leden algemeen bestuur
Voor het benaderen van de
doelgroepen is samengewerkt
met het bureau ‘Overheid in
Nederland'.

In totaal zijn bijna 4500 politieke
ambtsdragers bij gemeenten
benaderd en daarvan hebben er
604° deelgenomen aan het
onderzoek, een respons van 14
procent.

Decentrale overheden
e medewerkers gemeenten
e medewerkers provincie
e medewerkers
waterschappen

Gemeenschappelijke
regelingen, zoals GGD,
veiligheidsregio en
omgevingsdienst.

Benadering via drie kanalen:

1) I&0O Research Panel (1.042
overheidsmedewerkers)

2) Het Flitspanel van ICTU (2650
overheidsmedewerkers)

3) Alle geabonneerde
overheidsmedewerkers van de
nieuwsbrief van Publiek Denken
(ongeveer 16.000).

In totaal vulden 1.155

Afdelingen juridische zaken van
gemeenten, provincies en
waterschappen. Zij werden
benaderd via de secretaris.

Secretarissen van alle
gemeenten (344), provincies
(12) en waterschappen (21) zijn
benaderd met de vraag om de
link door te sturen naar de
afdeling juridische zaken.

In totaal vulden 121 organisaties
de vragenlijst in (33%). Daar-
naast namen 5 gemeen-
schappelijke regelingen deel.

medewerkers de enquéte in.

Semigestructureerde interviews ervaringsdeskundigen

Om verder inzicht te krijgen in de ervaringen die bestuurders en ambtenaren met intimidatie middels
wettelijke middelen hebben, zijn semigestructureerde interviews uitgevoerd met ervaringsdeskundigen. Hun
ervaringen als slachtoffer van intimidatie middels wettelijke middelen hebben we waar dat kon als casussen
opgetekend en daarbij uitgediept wat deze ervaringen intimiderend maakte. Ook is in de gesprekken verder
ingegaan op kenmerken van de procedeerders en slachtoffers en op maatregelen die reeds worden genomen
en/of dienen te worden ondernomen om intimidatie middels wettelijke middelen tegen te gaan.

De respondenten komen voornamelijk voort uit de resultaten van de enquéte: deze bestuurders (waaronder
burgemeesters, wethouders) en ambtenaren hebben in de enquéte aangegeven intimidatie via wettelijke
middelen te hebben meegemaakt en hebben tevens aangegeven bereid te zijn tot deelname aan een
interview voor het verdere onderzoek.

Aanvullend zijn in de laatste fase van het onderzoek vijf burgemeesters geinterviewd die zijn aangedragen
door het Nederlands Genootschap van Burgemeesters als zijnde ervaringsdeskundigen, om ook hun
ervaringen mee te nemen.

In totaal spraken we 16 ervaringsdeskundigen: negen bestuurders (zeven burgemeesters van gemeenten van

verschillende grootte, één wethouder en één Commissaris van de Koning), drie lokale

& Diverse politieke ambtsdragers (n=37) hebben via de vragenlijst die is verstuurd naar overheidsmedewerkers meegedaan aan het
onderzoek. In de eerste screeningsvraag van de vragenlijst gaven deze respondenten dat zij de vragenlijst invulden als een politieke
ambtsdrager. Bij het opschonen van de data zijn deze respondenten toegevoegd aan het databestand van politieke ambtsdragers.
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volksvertegenwoordigers en vier lokale overheidsmedewerkers. Van ieder gesprek is een verslag gemaakt dat
ter goedkeuring aan respondenten is voorgelegd. Vanzelfsprekend zijn alle ervaringen anoniem opgetekend
en verwerkt. Overigens zijn er ook enkele potentiéle respondenten geweest die toch besloten niet mee te

doen, omdat ze de casus niet relevant of juist te precair vonden en zichzelf te kwetsbaar voelden.

Semigestructureerde interviews experts

Ter verdere verdieping en om inzicht te krijgen in het bredere fenomeen of juist specifieke onderdelen van het
fenomeen intimidatie middels wettelijke middelen, zijn semigestructureerde interviews uitgevoerd met
experts op (onderdelen van) het onderwerp. Met hen hebben we verkend wat de mogelijke (maatschappelijke)
oorzaken zijn, hoe het fenomeen eruitziet en zich ontwikkelt en wat zij zien als potentiéle oplossingen voor
het probleem. De groep experts is samengesteld in overleg met de begeleidingscommissie en door een
sneeuwbaleffect: tijdens de eerste expertinterviews hebben we gevraagd naar suggesties voor verdere
respondenten. In totaal zijn tien experts geinterviewd, waaronder onderzoekers, juristen, een gemeentelijke
ombudsman, een programmamanager en een projectleider van het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK) en een vertegenwoordiger van het Centrum voor Criminaliteitspreventie en

Veiligheid (het CCV).

Onderzoeksperiode
Het onderzoek ving aan in de zomer van 2022. Dat najaar liep de enquéte. Vervolgens vonden de interviews

plaats vanaf eind 2022 tot en met het voorjaar van 2023.2 Vervolgens is de rapportage opgesteld.

Bijstelling onderzoek

Aanvankelijk was voorzien in een expertsessie om voorlopige opbrengsten van het onderzoek te duiden en
verder in te gaan op eventuele nodige maatregelen. Het bleek om verschillende redenen echter lastig om
deelnemers bereid te vinden voor deelname: men gaf aan toch te weinig ervaring met het onderwerp te
hebben, het juist een te precaire zaak te vinden, of geen tijd hiervoor te kunnen vrijmaken. Gelijktijdig kwam
een aanbod vanuit het Nederlands Genootschap van Burgemeesters een oproep te doen onder hun leden voor
deelname aan een interview. Daarop is besloten vijf aanvullende interviews te houden met burgemeesters die

ervaring hebben met intimidatie middels wettelijke middelen.

Begeleidingscommissie
Het onderzoek is begeleid door een onafthankelijke begeleidingscommissie: zie bijlage 1 voor de samenstelling

van deze commissie.

o Dit is een relatief lange periode omdat aanvankelijk een sessie was belegd. Toen dit geen doorgang vond (zie: bijstelling onderzoek) is
besloten tot extra interviews.
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Afbakening en beperkingen van het onderzoek

Binnen het onderzoek ligt de focus nadrukkelijk op juridische procedures die kunnen worden ingezet om te
intimideren. Wel vragen we respondenten of er samenhang is met ander vormen van agressie en geweld zoals
verbaal en fysiek geweld en bedreiging, of andere niet-procedurele vormen van intimidatie (zoals doxing,
uitingen op sociale media, aanspreken op straat). We zijn geinteresseerd of dergelijke vormen in combinatie

met een juridische procedure worden ingezet om te intimideren.

Intimidatie is per definitie een subjectief begrip. Want waar de ene wethouder zich misschien sterk
geintimideerd voelt wanneer bepaalde burgers steeds weer bezwaar maken tegen door hem/haar genomen
besluiten, zal de andere wethouder dat wellicht ervaren als behorend bij de functie zonder daarbij gevoelens
van angst te ervaren. In de enquéte en interviews gaan we in op in hoeverre en waarom respondenten de

betreffende gedragingen als intimiderend hebben ervaren.

In dit onderzoek is ingegaan op de typering van personen die intimideren en diens motieven. De uitkomsten
zijn gebaseerd op de enquéte met politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers en interviews met
ervaringsdeskundigen en experts, we hebben in dit onderzoek geen personen die intimideren bevraagd. We
kunnen dan ook niet met zekerheid uitspraken doen over de daadwerkelijke motieven van procedeerders: het

gaat om de perspectieven van de geinterviewden.

Vanwege de relatief lage respons op de enquéte in dit onderzoek is er mogelijk sprake van selectiebias. Dit kan
leiden tot een overschatting van de omvang van het fenomeen: Respondenten die ervaring hebben met
intimidatie door wettelijke middelen waren waarschijnlijk eerder geneigd te reageren dan respondenten die
deze ervaring niet hebben. We kunnen niet uitsluiten of hier sprake van is, maar de resultaten moeten wel met

enige voorzichtigheid worden gelezen.

Leeswijzer

In het nu volgende hoofdstuk 2 beschrijven we de aard en omvang van intimidatie door wettelijke middelen.
De typering van procedeerders en hun motieven komt aan bod in hoofdstuk 3, de gevolgen voor slachtoffers
en (hun) organisaties in hoofdstuk 4. In hoofdstuk 5 beschrijven we de huidige en mogelijke maatregelen die
kunnen worden ingezet. Aan het eind van de afzonderlijke hoofdstukken gaan we kort in op de in dat
hoofdstuk beantwoorde onderzoeksvragen. Tot slot trekken we in hoofdstuk 6 de conclusies van het

onderzoek.

In de rapportage is met pictogrammen aangegeven welke methode ten grondslag ligt aan de bevinding:
‘@ enquéte

Q interviews
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Aard en omvang intimidatie door wettelijke

middelen

In dit hoofdstuk gaan we in op de mate waarin politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers (hierna ook:
overheidsfunctionarissen) in aanraking komen met wettelijke procedures en wat volgens hen motieven zijn
om deze procedures in te zetten. Vervolgens gaan we in op de mate waarin deze overheidsfunctionarissen in
het afgelopen jaar te maken hebben gehad met intimidatie, en wordt beschreven hoe vaak intimidatie
ontstond door het dreigen of inzetten van wettelijke procedures. Op deze wijze wordt een inschatting
gegeven van de aard en omvang. De uitkomsten zijn gebaseerd op de enquéte uitgezet onder politieke

ambtsdragers en medewerkers van lokale overheden en interviews met ervaringsdeskundigen en experts.

In dit hoofdstuk staat de beantwoording van de volgende onderzoeksvragen centraal:

Welke juridische procedures worden ingezet om decentrale politieke ambtsdragers en medewerkers van

lokale overheden te intimideren?

Worden verschillende juridische procedures gecombineerd? Gaan deze gepaard met andere (klassieke)

vormen van intimidatie, bedreiging, of agressie (verbaal, fysiek, of online)?

Wat is de aard en omvang van dit fenomeen? Hoeveel ambtsdragers en overheidsmedewerkers krijgen

hiermee te maken?

Inzet wettelijke procedures

In de enquéte is gevraagd in hoeverre respondenten te maken hebben gehad met intimidatie middels
wettelijke middelen. Om de uitkomsten te kunnen duiden hebben we ook gevraagd in hoeverre ze te maken

hadden met procedures en met intimidatie in het algemeen. Dat geeft het volgende beeld.

Incidentie en frequentie procedures

'@ Uit de antwoorden blijkt dat 51 procent van de politieke ambtsdragers in het jaar voorafgaand aan de
vragenlijst te maken heeft gehad met ten minste één type procedure; onder overheidsmedewerkers is dat 49
procent. Zowel politieke ambtsdragers als overheidsmedewerkers hadden het meest te maken met
bestuursrechtelijke procedures (Figuur 2.1). Bij overheidsmedewerkers volgen klachtenprocedures en
Wob/Woo-verzoeken op de voet. Respectievelijk twee en drie procent van politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers heeft persoonlijk te maken gehad met civiele aansprakelijkstelling. Ook aangifte

kwam bijna niet voor.
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Figuur2.1  Heeft uin de afgelopen twaalf maanden vanuit uw functie te maken gehad met de volgende procedures? (%

‘ja’) Basis: alle politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers

Bezwaar en/of beroep tegen besluiten van uw _ 43%

organisatie (bestuursrechtelijke procedures) 30%
Klachten over medewerkers van uw organisatie _ 31%
(rechtstreeks of via ombudsman) 29%
Civiele aansprakelijkstelling, oproep van I 2% M Politieke ambtsdragers (n=604)
medewerkers als getuige voor verhoor )
(civielrechtelijke procedures) 3% Overheidsmedewerkers (n=1.215)

Aangifte tegen (medewerkers van) uw 2%
organisatie (strafrechtelijke procedures) 1%

WOB-/WOO-verzoeken

26%

Overheidsfunctionarissen die hiermee te maken hadden, waren vaak bij één of twee verschillende soorten
procedures betrokken in het afgelopen jaar. Hierin verschillen politieke ambtsdragers en

overheidsmedewerkers niet van elkaar (zie bijlage voor de tabel).

Het valt op dat de bestuursrechtelijke procedure niet alleen de procedure is waar relatief de meeste

ambtsdragers en medewerkers mee te maken hadden, maar ook waar zij het vaakst mee te maken hadden. Zo

gaf meer dan een derde (35%) van de politieke ambtsdragers en bijna een derde (29%) van de
overheidsmedewerkers aan in het afgelopen jaar vaker dan tien keer te maken met een bestuursrechtelijke
procedure. Voor alle procedures weergeven in figuur 2.2 geldt dat meer dan de helft hier vaker dan één keer

mee te maken had.
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Figuur 2.2

DSP-groep

Hoe vaak heeft u in de afgelopen twaalf maanden te maken gehad met de volgende procedures?*
Basis: politieke ambtsdragers (PA) en overheidsmedewerkers (MW) die te maken hebben gehad met

wettelijke procedures.

100%
5%
10%
90%
0,
80% 8% e
19%
70% 15%
14% 22%
17%
60% 24%
19%
50% : 29% 23%
22% AV
40%
24%
30% 19%
25%
o 44%
20% 41% 34%
28% 9
10% 25%
0 18%
0%
PA (n=296) MW (n=360)  PA(n=226) MW (n=332)  PA(n=149) MW (n=322)
Bezwaar en/of beroep tegen Klachten over u of uw WOB-/WOO-verzoeken in zaken
besluiten die u of het organisatie (rechtstreeks of via waarbij u betrokken bent
bestuursorgaan waarvan u deel ombudsman)

uitmaakt, heeft genomen
1 keer 2 keer 3 -5 keer 6-10 keer m 10 keer of vaker

* Vanwege het lage aantal politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers dat te maken heeft gehad met civiele
aansprakelijkheidstelling (resp. n=18 en n=41) en aangifte (resp. n=13 en n=12) zijn deze categorieén niet weergeven in de figuur.

Onderwerp en aanvrager van procedures

'@ De onderwerpen waarom het bij de procedures ging, lopen sterk uiteen. Onderwerpen met betrekking
tot de (openbare) ruimte en huisvesting komen vaak voor, evenals dienstverlening. Voor alle procedures
tezamen geldt dat ruimtelijke ordening het meest voorkomende onderwerp van de procedure is (zie top 5 in
tabel 2.1 en volledig overzicht in de bijlage).

Overheidsmedewerkers geven aan dat in 20 procent van de gevallen de procedure om een ander onderwerp
ging. Enkele van de uviteenlopende onderwerpen die zijn genoemd zijn: natuur, evenementen, belastingen en

afval.
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Tabel 2.1

Figuur 2.3
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Top 5 onderwerpen — Om welke onderwerpen ging het in deze procedure(s)? Meerdere antwoorden mogelijk.
Basis: politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die te maken hebben gehad met wettelijke

procedures.

Politieke ambtsdragers | Overheidsmedewerkers (n=598)

(UECED))
Ruimtelijke ordening 55% 26%
Communicatie en voorlichting 25% 10%
Dienstverlening (burger-/publiekszaken) 25% 19%
Grondzaken/vastgoed 24% 12%
Bodem, geluid en water 19% 13%

Gevraagd naar wie de meest recente procedure waar men bij betrokken was heeft gestart, antwoordt bijna
driekwart van betreffende respondenten dat dit een burger was en ruim een vijfde een ondernemer. Het komt
ook voor dat meerdere personen bij één procedure betrokken zijn zoals een burger met een advocaat. Dit
geldt voor zowel politieke ambtsdragers als overheidsmedewerkers. Onder de categorie ‘een ander persoon’
wordt onder andere genoemd: een belangenorganisatie, een stichting, een advocaat en een journalist. Het
percentage procedeerders dat vermoedelijk betrokken is bij georganiseerde misdaad of ondermijning is

miniem: 1%.

Wat is de achtergrond van degene(n) die de procedure is/zijn gestart? Meerdere antwoorden mogelijk.
Basis: politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die betrokken zijn geweest bij een of meerdere

wettelijke procedures.

I

Burger (geen ondernemer) 72%
0

I 2>

23%

Ondernemer

Politicus -2‘7 7% W Politieke ambtsdragers (n=328)
0

Overheid d ki =598
Persoon (vermoedelijk) betrokken bij georganiseerde | 1% verheidsmedewerkers n )
misdaad en/of ondermijning 1%
B

Een ander persoon
12%

B s

3%

Weet ik niet

Motieven voor het inzetten van wettelijke procedures

'@ Met welk doel zet men een wettelijke procedure in? Volgens politieke ambtsdragers en
overheidsmedewerkers die te maken hebben gehad met een bestuursrechtelijke procedure is het motief

hiervoor in ongeveer driekwart van de gevallen een uiting van ongenoegen over een bepaalde situatie, zonder
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Tabel 2.2
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specifiek gericht te zijn op een persoon (tabel 2.2). Ook vindt ongeveer twee derde dat burgers in het
algemeen zorgvuldig met de procedure omgaan en met inhoudelijke argumenten komen. Een op de vijf (18%)
is van mening dat burgers dit altijd of meestal inzetten om besluitvorming te frustreren. Minder vaak zijn
ambtsdragers en medewerkers van mening dat burgers (of anderen) een procedure starten met als doel om te
intimideren (7%).

Globaal zien we eenzelfde beeld bij de klachtenprocedures en bij het inzetten van Wob/Woo-verzoeken: een
meerderheid is van mening dat het een uiting is van ongenoegen maar dat burgers wel zorgvuldig met de
procedure omgaan. Toch zijn ambtsdragers en medewerkers over klachtenprocedures significant vaker dan bij

bestuursrechtelijke procedures van mening dat ze worden ingezet om te intimideren (11-15%).

Hoe vaak spelen volgens u de volgende motieven een rol bij het gebruik van deze procedure? (% 'in alle gevallen’
of 'in de meeste gevallen’) Basis: politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die te maken hebben gehad
met bestuursrechtelijke procedures, resp. n=266 en 360; klachtenprocedures, resp. n=226 en 332; Wob/Woo-

verzoeken, resp. n=149 en 322)

Bestuursrechtelijke Wob/Woo

procedures verzoeken

Dit type procedure is een viting van ongenoegen PA** 78% 71% 75%
over een bepaalde situatie of organisatie, zonder
. . . . MW*#* 73% 76% 68%

specifiek gericht te zijn op mij als persoon.
Dit type procedure is een viting van oplopende PA 43% 59% 48%
emoties of frustratie.

MW 37% 67% 45%
Burgers gaan in het algemeen zorgvuldig om met PA 68% 58% 74%
deze procedure.

MW 64% 50% 54%
Burgers gebruiken deze procedure om met PA 67% 47% 66%
inhoudelijke argumenten besluiten te veranderen.

MW 72% 4,0% 50%
Burgers gebruiken deze procedure om PA 18% 17% 20%
besluitvorming te frustreren.

MW 18% 18% 17%
Burgers zetten deze procedure in om (vermeende) PA 46% 49% 57%
fouten van mijn organisatie te corrigeren.

MW 43% 50% 55%
Burgers gebruiken deze procedure als middel om PA 7% 13% 11%
het bestuur of overheidsmedewerkers te

MW 7% 15% 11%

intimideren.

* Vanwege het lage aantal politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers dat te maken heeft gehad met civiele
aansprakelijkheidstelling (resp. n=18 en n=41) en aangifte (resp. n=13 en n=12) zijn deze categorieén niet weergeven in de tabel.
** PA = politieke ambtsdragers; MW = overheidsmedewerkers. Blauwe arcering: significant verschil (p<o,05) tussen PA en MW.
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2.2

Figuur 2.4
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Intimidatie door wettelijke procedures

In de enquéte onder politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers van lokale overheden zijn vervolgens
vragen gesteld over intimidatie in het algemeen, om deze te kunnen relateren aan de antwoorden over

intimidatie door wettelijke procedures.

Intimidatie algemeen

'.® Uit de enquéte blijkt dat 22 procent van politieke ambtsdragers en 21 procent van de
overheidsmedewerkers in het jaar voorafgaand aan de vragenlijst te maken heeft gehad met intimidatie —
ongeacht of dit samenhing met wettelijke procedures. Voor beide groepen had 15 procent daar 1 of twee

keer mee te maken. Voor de overige 7 procent ging het om drie keer of meer (zie verder figuur 2.4).

Hoe vaak heeft u zelf in de afgelopen twaalf maanden vanwege uw functie te maken gehad met intimidatie

door burgers?

Politieke ambtsdragers (n=604) Overheidsmedewerkers (n=1215)

4% 3%

7%

8%

4% 2%
7%

8%

m 1 keer
m 3t/m5 keer

m 0 keer

= 1 keer
m 3t/m5 keer

= 0 keer
2 keer
= 6 keer of vaker

2 keer
= 6 keer of vaker

> Genoemde percentages komen overeen met percentages gevonden in de monitor integriteit en veiligheid, een onderzoek vitgevoerd in
het eerste kwartaal van 2022. In de monitor gaf 24 procent van de politieke ambtsdragers van gemeenten, provincies en waterschappen
aan dat zij slachtoffer waren geworden van intimidatie/bedreiging. Dit percentage stemt overeen met het gevonden percentage in dit
onderzoek. In deze monitor werden intimidatie en bedreiging samengenomen als één categorie. De benadering van politieke
ambtsdragers en de weging die is toegepast voor deze twee onderzoeken op dezelfde wijze vitgevoerd. Het percentage
overheidsmedewerkers dat in de monitor aangaf te maken te hebben gehad met intimidatie was echter 13 procent; lager dan in dit
onderzoek. Een deel van dit verschil kan worden verklaard door een verschil in doelgroep tussen de twee onderzoeken. Bij de monitor
integriteit en veiligheid behoorden Rijksambtenaren tot de doelgroep, in onderhavig onderzoek niet. In dit onderzoek zijn medewerkers
van gemeenschappelijke regelingen geincludeerd. Het overige verschil kan wijzen op een toename van intimidatie onder
overheidsmedewerkers, maar er kunnen ook externe factoren een rol spelen of er is sprake van een selectie-effect.
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Slachtofferschap intimidatie door wettelijke procedures

'@ Vervolgens is de overheidsfunctionarissen die te maken hadden met intimidatie gevraagd of deze
intimidatie voortkwam uit wettelijke procedures. Dat levert het volgende beeld, waarbij we aantekenen dat
vanwege de mogelijk selectieve respons deze resultaten met enige voorzichtigheid moeten worden gelezen
(zie methode).

Binnen de groep politieke ambtsdragers in dit onderzoek die slachtoffer was van intimidatie was:

® gaf 20 procent aan zich (minimaal één keer) geintimideerd te voelen door het daadwerkelijk inzetten van

wettelijke procedures; en

® gaf 26 procent aan zich (minimaal één keer) geintimideerd te voelen door het dreigen met wettelijke

procedures.

In totaal gaat het in dit onderzoek om 30 procent van de geintimideerde politieke ambtsdragers bij wie
wettelijke procedures een rol hebben gespeeld. Omgerekend naar de totale populatie heeft naar schatting 7
procent van alle politieke ambtsdragers aangegeven te maken te hebben gehad met intimidatie door de

inzet van wettelijke procedures.»

Het percentage overheidsmedewerkers dat zich geintimideerd heeft gevoeld door (het dreigen met)

wettelijke procedures is hoger dan onder politieke ambtsdragers blijkt uit de antwoorden van de

respondenten. Van de overheidsmedewerkers die in het afgelopen jaar geintimideerd waren,

® gaf 37 procent aan zich (minimaal één keer) geintimideerd te voelen door het daadwerkelijk inzetten van
wettelijke procedures; en

® gaf 44 procent aan zich (minimaal één keer) geintimideerd te voelen door het dreigen met wettelijke

procedures.

Het gaat om in totaal bijna de helft (47%) van de geintimideerde overheidsmedewerkers in dit onderzoek bij
wie ofwel het dreigen met ofwel het inzetten van wettelijke procedures een rol speelde. Als we dat omrekenen
naar de totale populatie overheidsmedewerkers zou 10 procent ervaring hebben met (het dreigen met)

wettelijke procedures die tot een gevoel van intimidatie leidde (betrouwbaarheidsmarges in acht genomen).

@ Op basis van de interviews met ervaringsdeskundigen en experts lijkt het met de omvang van het

probleem - als men in die termen kan spreken - wel mee te vallen. Enkele uitspraken zijn:

[ ] het [gaat] niet om grote aantallen maar incidentele gevallen: exoten en incidenten - jurist

Dit betreft uitzonderingsgevallen, gelukkig — bestuurder

* De foutmarge voor politieke ambtsdragers is 4%, voor de medewerkers ligt die op 3%.
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De zaken waar ik het in het interview over had betreffen excessen - bestuurder

Echter, meerdere ervaringsdeskundigen en experts hebben wel het idee dat het probleem groeit, of in ieder
geval het aantal procedures dat wordt ingezet toeneemt. In voorkomende gevallen zijn daarbij vermoedens
dat er sprake is van misbruik, en men door bijvoorbeeld Woo verzoeken organisaties wil platleggen. Op basis

van de enquéte kunnen we dit niet verifiéren, omdat we geen metingen over de tijd hebben gedaan.

Wat maakt de inzet van wettelijke procedures intimiderend?

'@ Op de open vraag wat de wettelijke procedure intimiderend maakte, antwoordden veel
overheidsmedewerkers in de enquéte dat het niet zozeer gaat om het inzetten van de procedure maar de
manier waarop dat wordt gedaan. Omschrijvingen als “de toon” “de manier waarop” en “door het taalgebruik”

zijn vaak benoemde zinssneden.

Het intimiderende zat niet in het dreigen met een procedure, maar het daarbij gebruikte taalgebruik en
het dreigen met het "aan de schandpaal hangen" van de organisatie en de ambtenaar die het besluit

nam.” - overheidsmedewerker

[... ] de toon die men gebruikt, hoewel ik vind dat men in zijn recht is om een procedure te starten en ik

me niet aangesproken voel, maar ze doen wel alsof ze mij iets zullen aandoen.” - overheidsmedewerker

De manier waarop het middel wordt gebruikt of ermee wordt gedreigd. Het gebruik van wettelijke
procedures is een groot recht. Het gaat om de toon en de emotie die erbij gebruikt wordt.” -

overheidsmedewerker

Niet de procedure is bedreigend, wel alles eromheen. De toon, de taal, publicaties op social media, het

persoonlijk aanspreken.” - politieke ambtsdrager

lets anders wat de procedures intimiderend maakt is wanneer deze voor de medewerker (gevoelsmatig)

persoonlijk wordt.

Door mij als persoon, en niet uit hoofde van mijn functie/ bevoegdheid te benaderen en aan te spreken.”

- politieke ambtsdrager

[...] In de mails/brieven gebruikte de medewerker van dat bureau expliciet mijn voornaam, die hij ergens
heeft moeten opzoeken. Dat heb ik als intimiderend ervaren, temeer daar het niet meer door de burger
zelf was, maar dus door een persoon die zich voordeed als [...]. Het uiteindelijke doel was onder de
gemeentelijke heffingen uitkomen, wat natuurlijk niet kan, maar de bombarie eromheen, en het feit dat

het zo persoonlijk werd gespeeld, maakte het voor mij intimiderend.” - overheidsmedewerker

DSP-groep RAPPORT — Onder druk 30



DSP-groep

Als laatste wordt het dreigen met procedures an sich als intimiderend ervaren, met name wanneer de burger

de ‘als...dan’ constructie gebruikt. Een aantal overheidsmedewerkers geeft hier een voorbeeld van.

Als je niet onderzoekt wat ik wil dan denk ik dat er een Wob verzoek wordt ingediend.

Als we onze zin niet krijgen dan stuur ik u mijn advocaat, dan winnen we het toch van jullie.

Meerdere politieke ambtsdragers benoemen nog een ander gevoel: het gevoel van machteloosheid op de

situatie.

Omdat je voor je gevoel aan de schandpaal genageld wordt, vaak zonder goede argumentatie &

daardoor wordt het juist eng/ongrijpbaar.

@ Dit beeld komt overeen met hetgeen ervaringsdeskundigen schetsen in de interviews. Voor de
geinterviewden geldt daar bovenop dat het de kwantiteit van procedures is die intimiderend is, evenals de inzet

van procedures juist in combinatie met andere vormen van intimidatie, bedreiging en/of het gebruik van media.

Ten slotte kwam het voor dat een gevoel van geintimideerd worden voortkomt uit procedures die werden
gestart waar onmogelijk aan tegemoet te komen is door de hoeveelheid of aard van het werk die het oplevert
en die ogenschijnlijk geen nut hebben. (Hierover meer in hoofdstuk 4 betreffende procedeerders en motieven

onder ‘de overheid pesten; het frustreren van processen’.)

Type procedures die als intimiderend worden ervaren

'® Zoals beschreven in paragraaf 3.1 hebben politieke ambtsdragers en overheidsmedewerkers in het
algemeen met name te maken met bestuursrechtelijke procedures, klachtenprocedures en Wob/Woo-
verzoeken. Uit figuur 3.6 kan worden afgelezen dat dit ook de procedures zijn die het vaakst als intimiderend
worden ervaren. Echter, het valt op dat voor politieke ambtsdragers relatief vaak strafrechtelijke procedures
intimiderend waren, terwijl dit voor overheidsmedewerkers in veel mindere mate speelt. Verder ervoeren
overheidsmedewerkers vaker dan politieke ambtsdragers klachtenprocedure als intimiderend. Bij Wob-/Woo-

verzoeken geldt het omgekeerde.
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Figuur2.5  Om welke wettelijke procedure(s) ging het? (meerdere antwoorden mogelijk) Basis: politieke ambtsdragers en

overheidsmedewerkers die geintimideerd zijn door het inzetten van wettelijke procedures.

Bezwaar en/of beroep tegen besluiten _ 58%

(bestuursrechtelijke procedures) 63%

60%

Klachten (rechtstreeks of via ombudsman)

Civiele aansprakelijkstelling, oproep als l 9%
getuige voor verhoor (civielrechtelijke

procedures) 8% M Politieke ambtsdragers (n=56)
Aangifte tegen u zelf of uw organisatie - 36% Overheidsmedewerkers (n=119)
(strafrechtelijke procedures) 6%

40%
WOB-/WOO-verzoeken -

32%

| o
6%

Een andere procedure, namelijk:

Q In de interviews kwamen met name voorbeelden naar voren rondom het bestuursrecht en verzoeken
om openbaarmaking van stukken (Woo/Wob). Voorbeelden van klachtenprocedures die leiden tot ervaring
van intimidatie door overheidsmedewerkers zijn (in tegenstelling tot de resultaten van de enquéte) nauwelijks
beschreven. Het strafrecht en civiel recht spelen een minder grote rol in de ervaringen en beschouwingen van

geinterviewden.

Zo worden op het gebied van bestuursrechtelijke procedures in verschillende door ervaringsdeskundigen
beschreven casussen door de procedeerders gegrepen naar alle mogelijkheden die de voorzieningenrechter
biedt om te procederen tegen besluiten van de overheid. Bij elke mogelijkheid wordt bezwaar aangetekend, in

elk stadium worden voorlopige voorzieningen aangevraagd en waar het kan gaat men in beroep.

Woo/Wob verzoeken komen veel naar voren in de beschreven casussen van ervaringsdeskundigen en worden
ook genoemd door verschillende experts als processen die druk op lokale overheid kunnen veroorzaken. Er
worden in dat geval omvangrijke hoeveelheden informatie opgevraagd en elk document moet doorlopen en
gelakt worden voordat het gedeeld wordt. Sinds de Wob is komen te vervallen lijkt het gebruik van diens

opvolger, de Woo, ervan wel te zijn verminderd, aldus de geinterviewden.

Combinatie met andere procedures

'® Binnen de groep politiecke ambtsdragers en overheidsmedewerkers die in de enquéte aangaven

intimidatie door wettelijke middelen te hebben meegemaakt, is ook gekeken of verschillende procedures met
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elkaar werden gecombineerd. Een aanzienlijk deel van de overheidsmedewerkers (40%) en politieke
ambtsdragers (58%) heeft wel eens meegemaakt dat een combinatie van procedures wordt ingezet,

bijvoorbeeld een klacht en een Woo-verzoek.

Q Dit beeld komt ook duidelijk naar voren in de interviews. Uit de verschillende in de interviews
beschreven casussen en beschouwingen van experts blijkt dat procedeerders vaak combinaties maken van
verschillende soorten procedures door- en naast elkaar, verspreid over een langere periode. De procedures
hoeven niet in een keer te worden ingediend, juist het stapelen van verschillende stappen kan als intimiderend
worden ervaren. "Alle registers worden opengetrokken”, aldus één van de experts die de situatie beziet vanuit
perspectief van overheidsfunctionarissen.

In het verlengde daarvan zijn er in de interviews verschillende casussen beschreven waarbij privacywetgeving
een rol bleek te spelen. Het recht op inzage vanuit de Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG) is
een procedure die in groeiende mate lijkt te worden ingezet. Ook het opleveren van alle informatie die een
organisatie over een persoon in bezit heeft en een toelichting van de manieren waarop deze gegevens

verwerkt w