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Voorwoord

Gemeenten hebben de uitvoering van Wettelij ke taken en de realisatie van ambities op veel
terreinen belegd bij publiekrechtelij ke of privaatrechtelij ke samenwerkingsverbanden zoals
regionale milieu- of omgevingsdiensten, Veiligheidsregio’s, sociale Werkvoorzieningen en
afvalbedrijven.

Door de decentralisaties in het sociale domein neemt het aantal samenwerkingsvetbanden
verder toe. Voor gemeenteraden is het vaak lastig om grip te krij gen (en te houden) op de
financiéle en bestuurlij ke risico’s bij dergelij ke verbonden partijen. Juist nu de gemeente
steeds meer als eerste overheid voor de burget gaat functioneren zijn kaderstcﬂing en con-
trole door de gekozen volksvcrtegenwoordigers van groot bclang.

Met deze handreiking vragen wij aandacht van gemeenteraden voor hun rol bij de oprichting
en inrichting van verbonden partijen en bieden wij hen steun bij het verankeren van hun rol
en keuzes bij de invulling van de democratische kaderstelling en controle.

Hetis een uitdaging voor gemeenteraden om hun Verantwootdelij kheid hierin te nemen
en voor grifﬁers om dit proces te ondersteunen. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrij ksrelaties (BZK) en de Vereniging van Griffiers (VwG) hebben daarom de handen
ineen geslagen en besloten een handreiking voor grifﬁers en gemeenteraden op te stellen.

Om draagvlak te verbreden en kennis te bundelen is nauwe samenwerking gezocht met de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en Raadslid.nu. Vertegenwoorcligers van deze
organisaties hebben een begeleidingsgroep gevormd en aan de bureaus KokxDeVoogd en
Berenschot gevraagd de handreiking te schrijven.

De materie is soms taai en er zijn vele manieren om deze tegemoct te treden. Om die reden
is ervoor gekozen om ter Versterking van deze handreiking een workshop aan gemeenteraden
aan te bieden, waarin zij daadwerkelijk aande slag kunnen gaan met de eigen Praktij k.

Wij hopen dat deze handreiking, samen met de Workshops, gemeenteraden en griffiers steun
biedt bij het beoordelen van bestaande samenwerkingsverbanden en vooral handvatten biedt
voor het inrichten van nicuwe samenwerkingsvormen.

Wij wensen u daarbij veel succes!

dr. R.H.A. Plasterk drs. A. Oudbier
Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties Voorzitter Vereniging van Grifﬁers






Conclusies en leeswijzer

11 Acht gouden lessen om met bestuurlijke samenwerking om te gaan

Gemeenten streven naar betere oplossingen voor maatschappelij ke vragen (meer effectief,
efficiént en gedtagen). Soms is hiervoor bestuurlij ke samenwerking nodig. Erzijn verschil-
lende vormen van samenwerking. Soms is onderlinge afstemming voldoende, maar in andere
gevallen is een centrumconstructie of een gezamenlij ke (uitvoerings)organisatie nodig. Als
bestuurlij ke samcnwerking publiekrechtelijk wordt vormgegeven, wordt dat een gemeen-
schappelij ke regeling gcnoemd. Denk bijvoorbecld aande Veiligheidsregio’s, aan regionale
gezondheidsdiensten of aan de organisatie waarmee gezamenlijk jeugdzorg wordt ingekochr.

Als raadslid heeft u een belangrij ke democratische Verantwoordelij kheid voor het overheids-
handelen binnen uw gemeente. Die verantwoordelijkheid verandert niet als ervoor wordt
gekozen om gemeentelij ke bevoegdheden voor beleidsbepaling of taakuitvoering naar een
regionaal samenwerkingsverband te mandateren of te delegeren. U blij ft formeel kadersteller,
controleur en Volksvertegenwoordiger. Dit geldt ook voor alle andere raden van de gemeen-
ten die deelnemen in de samenwerking.]L Raadsleden ervaren in de Praktijk echter dat hun rol
bij samenwerkingen verandert. En dat is ook zo. De democratische legitimatie is bij een
samenwerkingsverband immers niet alleen afkomstig van de eigen raad, maar van alle betrok-
ken raden gezamenlijk. Dat leidt ook tot gedeelde invloed. Bovendien duwen de spelregels
van bestuurlij ke samenwerking inde Praktijk de raad vaak naar een meer toezichthoudende
rol; een rol op afstand.

Bestuurlij ke samenwerking is onder een aantal raadsleden dan ook niet Populait. Soms drijft
een samenwerking weg uit het zicht van de raad. En soms blij ken de mogelij kheden voor
invloed onverwacht beperkt. Een toezichthoudende rol op afstand is echter niet onvetmijde—
lij k. Door slim Positie te kiezen, als raad afzondetlijk en gezamenlijk met andere raden, kan
de raad wel degclijk veel invloed uitoefenen op hoe de samenwerking functioneert. Het doel
van dit document is om aanknopingspunten te identificeren voor een optimale omgang met
bestuurlij ke samenwerking.

1 Alsandere overheidslagen deelnemen aan de samenwerking geldt dat ook voor de democratische
verantwoordelijkheden van bijvoorbeeld Provinciale Staten of het algemeen bestuur van een waterschap.
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Wij hebben ons daarbij niet ingehouden. Deze handreiking bestaat uit vier hoofdstukken en
een flink aantal bij 1agen. Wij zetten daarin precies uiteen wat bestuurlij ke samenwerking is
en welke spelregels daarbij horen. Wij beschrijven uitgebreid de aanknopingspunten waar-
1angs deraad zich oPtimaal in positie kan brengen. Wij formuleren meer dan 120 relevante
raacf[svragen die u kunt gebruiken, maar de wet van de dikke handreikingen gaat ook voor
deze handreiking op. Uiteindelijk isde hoofdboodschap te vatten in één pagina. De uitwer-
kingen en aanknopingspunten monden uit in de navolgende acht lessen voor de omgang met
bestuurlij ke sarnenwerking.

LES 1 Werk alleen samen als dat noodzakelijk is voor betere oplossingen (effectiever,
efficiénter, meer geclragen) voor de burgers. Erzijn goede criteria om mee te bepalen wan-
neer een samenwerking aantrekkelijk is en wanneer niet. In paragraaf 2.4 beschrijven we die.

LES 2 Vul de rol van de raad in op een manier die past bij het soort samenwerking. Ver-
schillende soorten samenwerkingen vergen verschillende rolopvattingen van de raad. Fasen
van samenwetking (totstandkoming, implementatie, reguliere werken) kennen verschillende
aandachtspunten. We concretiseren spelopvattingen in paragtaaf 4.2en4.3.

LES 3 Maak met het college op voorhand concrete afspraken over hoe het proces gaat
lopen. Verwerk daarin afspraken over indicatoren voor beoordeling, over informatievoor-
ziening en over momenten waarop de raad zijn invloed heeft. De raad krijgt pas grip als op
voorhand de regels zijn vastgesteld waarlangs het spel wordt gespeeld. Het helpt daarbij als
de raad een stevige visie heeft op hoe met samenwerking om te gaan. We bespreken de aan-
knopingspunten daarvoor in paragraaf 4.4.

LES 4 Houd de samenwerkingsverhoudingen goed. Wees daarom open over de inhoud én
over de sentimenten die achter uw opvattingen schuilgaan. Inde Praktijk komt goede
samenwerking alleen tot stand als de relevante inhoud én de relevante sentimenten op tafel
Iiggen. Verschillen moeten niet verdoezeld, maar geadtesseerd worden in het proces.

Door open te zijn over argumentaties blijven goecle Verhoudingen ook bestaan bij het beéin-
digen van samenwerkingsprocessen. In paragraaf 2.7 beschrijven we waar op te letten.

LES 5 Wees zeer alert op de bevoegdheden die overgaan én op de invloed die het gemeen-
tebestuur houdt binnen de samenwerking. Bevoegdheden die eenmaal weggegeven zij n,
komen moeilijk terug. In hoofdstuk 3 Ieggen we uit wat deze bevoegdheden en invloedsmo-

gelij kheden zij n.

LES 6 Zoek uw collega’s in andere raden op. Verlengd lokaal bestuur vergt verlengde
democratische controle. Vorm dus (nieuwe) coalities om samen invloed uit te kunnen oefe-
nen. Dat vergt samen werken en samen leren. Gezamenlij ke bijeenkomsten werken goed. In
patagraaf 4.7 beschrij ven we heldere aanknopingspunten hiervoor.
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1 - CONCLUSIES EN LEESWIJZER

LES 7 Zorg voor expertise binnen de raad over wat samenwerking is en over hoe de
samenwerking werkt. Laat u claarbij ondersteunen door de grifﬁer. De raad heeft vol-
doende instrumenten om te kunnen sturen. Het is een kwestie van benutten.

Expertise binnen de raad of fractie ZOrgt ervoor dat raadsleden in staat zijn dat ook te doen.
Van de grifﬁer mag de raad verwachten dat hij /i de raadsleden wegwijs maakt in de moge-
Iijkheden. In hoofdstuk 3 sommen we alle formele instrumenten op.

LES 8 Laat uw samenwerkingsverbanden regelmatig evalueren en bekijk of continuering
noodzakelijk is. Vanuit het oogpunt van publieke meerwaarde is het cruciaal dat de samen-
Werkingsprocessen kritisch door de raad worden gevolgd.

In paragraaf 2.7 beschrij ven we de belangrij kste aandachtspunten. In Toelichting 1 hebben
we circa 120 raadsvragen geformuleerd waarvan gebruik kan worden gemaakt.

Met het platslaan van de handreiking in deze acht lessen vragen we ook aandacht voor de
tweede wet van dikke handreikingen. Zezijn vaak niet voor niets dik. In de Volgende hoofd-
stukken onderbouwen we deze lessen uitvoerig. Bovendien maken we duidelijk welke vele
concrete aanknopingspunten hierachter schuilgaan. We hopen dat de lessen uitnodigen tot
Iczing hiervan.

1.2 leeswijzer

Dit document is opgebouwd Iangs de analogie van een spel.2 We zien het spel als het geheel

aan doelen, mogelij kheden, regels en actoren. We gaan achtereenvolgens in op:

+  Hoofdstuk 2: SPeelvelcl. Het speelveld bepaalt de contouren van het spel (wat is de inzet,
wie zijn de actoren, wat zijn de belangrij kste begrippen?}. We beschtijven de verschillende
vormen van bestuurlij ke samenwerking ende positie die hieruit voor het gemeentebe—
stuur Volgt. En we beschrijven de inzet van het spel en gaan in op de aspecten waarop de
raad en het coﬂege (de totstandkoming van) een samenwerkingsverband kan beoordelen.

*  Hoofdstuk 3: De sPelregels. We beschtijven het juridisch kader voor de oprichting én
voor de Werking van de samcnwerking. Met die regels wordt de ruimte om te spelen inge-
riche. Daarbij gaan we uitgebteid inop de instrumenten die de raad formeel ter beschik-
king heeftin het proces van kadetsteﬂing, controle en Vcrantwoording.

*  Hoofdstuk 4: De speltactiek. Wanneer de spelers het spel en de spelregels door en door
kennen, wil dat nog niet zeggen dat het spel ook winnend kan worden gespeeld. In de
Praktijk komen vanuit sPeciﬁeke situaties allerlei tactische en Politieke overwegingen op

2 Metdien verstande dat er bij samenwerking geen sPrake hoort te zijn van een win-lose game. Binnen een
goedc samenwerking realiseren alle betrokkenen betere oplossingen dan wanneer ze afzonderlijk zouden

handelen.

11
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uw Pad. In dit laatste hoofdstuk beschrijven we de concrete aanknopingspunten waarmee
u, vanuit het oogpunt van het realiseren van de beste oplossingen, kunt bij dragen aan
succes. We gaan daarbij ook in op de vraag hoeu daarbij kunt handelen in het geheel van
de betrokken raden. Met de speltactiek (aanknopingspunten voor verstandig handelen)
beschouwen we de mogelij kheden om winnend te spelen.

Het is niet voor alle raadsleden noodzakelijk om alles te lezen. Als u al weet wat bestuurlij ke
samenwerking is, wat de algemene aandachtspunten daarbij zijn en welke regels daarbij
opgaan, kunt u direct overgaan tot hoofdstuk 4, waar de tactische Verdiepingen en aandachts-
punten aan de orde komen. Naast de hoofdtekst vindt u in dit document ook de meer ency-
clopedische details die u nodig kunt hebben. We verwijzen daarbij naar de Toelichtingen.

Achtereenvolgens komen in de toelichtingen aan de orde:

1 Concrete raadsvragen. We beschrijven voor de verschillende fasen van een samenwerking
120 concrete raadsvtagen waarmee U vanuit uw eigen situatie/ Politiekc voorkeur vragen
op maat kunt ontwikkelen.

2 Uitwerking samenwerkingsvormen. We gaan nader in op de elementen die van belang
zijn voor de keuze van een samenwerkingsvorm.

3 Uitwerkingen oPrichting samenwerking. We gaan nader in op hoe een samenwerking
wordt opgericht.

L Uitwerking governance samenwerking. We gaan nader in op de vormgeving van de
governance binnen verschillende soorten samenwerkingen.

5 Formele instrumenten raad. We beschrijven systematisch het geheel aan formele instru-
menten dat de raad ter beschikking heeft om invloed uit te oefenen.

6 De democratische legitimatie van de samenwerking. We gaan nader in op de democra-
tische legitimatie van samenwerkingen.

Inde bij lage is ten slotte een begriPPenlijst opgenomen en stellen de auteurs zich voor.

Daarnaast s opgenomen wie de begeleidingscommissie vormden.

Om de tekst leesbaar te houden, hebben wij de belangtij ke begrippen rood gearceerd.

12



Het speelveld

2.1 Inleiding

In dit hoofdstuk beschrij ven we het speelveld. Met het begrip speelvcld bedoelen we de
beschtijving van wat het spel inhoudt, de beschrijving van waar het spel om draaiten de
hj nen waarlangs we het spel spelen.

We beschtijvcn in dit hoofdstuk achtcreenvolgens wat de verschillende vormen van bestuur-
lijke samenwerking zijn, wat de positie van het gemeentebestuur (college en raad) daarbij is
en waarom bestuurlijke samenwerking nodig kan zijn. We beschrijven vervolgens de inzet
van het spel dat we spelen, gaan in op de verschillende fasen van het spel en laten zien hoe het
speelveld daarbij is ingericht. Daarmee ontstaat ook zicht op de belangrij kste aspecten van

beoordeling.

2.2 Vormen van bestuurlijke samenwerkingen

Het gemeentebestuur is Verantwoordelijk voor de beleidsbepaling en taakuitvoering bij ver-
schillende publieke opgaven. Soms zijn dit opgaven die gemeenten zelf aan zich trekken
(‘autonomie’), soms taken die de wetgever of het Provinciebestuur aan het gemeentebestuur
oplegt (‘medebewind’).

De publieke taken die hieruit Volgen kan het gemeentebestuur op verschillende manieren
uitvoeren. Het gemeentebestuur kan ze zelf uitvoeren, kan ze uitbesteden, 6f kan ze uitvoe-
renin samenwerking met anderen (zie voor uitgebreide overwegingen daarbij Toelichting
2.2). Het kan echter ook voorkomen dat het gemeentebestuut een taak niet langer wil uitvoe-
ren en de taak dan voﬂedig afstoot (‘overlaat aan de market’). Dat laatste kan in beginsel slechts
bij autonome taken; taken die voortvloeien uit wetgeving zijn immers vaak verplicht voor de
gemeentebesmren.

Alsde gemeente op taken samenwerkt met Privatc Partij enof Particulieren, is er sprake van

publiek-private samenwerking. Als gemeenten op taken samenwerken met (uitsluitend)
andere overheden, is er sprake van bcstuurlij ke samenwcrking.

13
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Zelf doen Samenwerken Uitbesteden

Onder de term bestuurlijke samenwerking vallen verschillende samenwerkingsvormen: van
afstemmingstafels ter overleg, tot gemeenten die een centrumfunctie vervullen en cigenstan-
dige samenwerkingsorganisaties met cigen personeel. Bestuurlijke samenwerking kan inter-
gemeentelijk zijn: dan werken uitsluitend gemeentebesturen samen. De samenwerking kan
echter ook tussen verschillende bestuurslagen Plaatsvinden: dat wordt dan interbestuurlij ke
samenwerking genoemd. Denk bijvoorbeeld aan belastingsamenwerking (vaak met een
waterschap) of de omgevingsdienst (met de provincie en soms ook een waterschap).

De kern van een bestuurlij ke samenwerking is dat beleidsbepaling of taakuitvoering op een
Publick Vraagstuk plaatsvindt door middel van samenwerking tussen uitsluitend overheden.
Zo'n samenwerking kent een eigenstandige Publiek— of Privaatrechtelij ke rechtsvorm (zoals
een overeenkomst, opcnbaar lichaam, bedrij fsvoeringorganisatie, stichting of Vennootschap).
Als deze rechtsvorm publiekrechtelijk is,is zo'n samenwerking gebaseerd op cen gemeen-
schappelij ke regeling. De privaatrechtelij ke equivalent is vaak vormgegeven via overeenkom-
sten of statuten.

Op basis van bevoegdheidstoekenning door de deelnemers kan een samenwetking zelf beslis-
singen nemen met betrekking tot beleid of uitvoering. Daarvoor is dan het bestuur van de
samenwerking verantwoordelijk (meestal gevormd door gemeentebestuutdets en soms ook
door raadsleden). Deze situatie van tegionale samenwetking wordt verlengd lokaal bestuur
genoemd. Onder zo'n rechtsvorm kan ook een zelfstandige organisatie met middelen en per-
soneel hangen. Denk aan de middelen en het personeel van de veiligheidsregio of de omge-
vingsdienst.

14



2 - HET SPEELVELD

Het bestuur van een samenwerkingsverband kan alleen kaderstellende, verordenende en uit-
voerende bevoegdheden uitoefenen als deze bij gemeenschaPPelij ke regeling zijn overgedra—
gen. De gemeenschappelij ke regeling moet daarbij getroffen worden door de bestuursorga—
nen van wie die bevoegdheid is. Dit betekent dat deze regelingen door coﬂeges, raden of door
beiden gezamenlijk getroffen kunnen worden. Indien kaderstellende of verordenende
bevoegdheden worden overgedragen, zal de raad moeten participeren in de overdracht, ter-
wijl juist het coﬂege moet participeren als het om uitvoeringstaken gaat. Indien beide type
bevoegdheden worden overgedragen, kunnen de raden en de coﬂeges gezamenlijk de
gemeenschappelij ke regeling treffen. Als de raden (overigens meestal voorbereid door de col-
1eges) een gemeenschappelij ke regeling treffen, heet dat een raadsregeling. Als alleen de col-
Ieges de regeling treffen heet dat een coﬂegeregeling. Als beide bestuursorganen deelnemen
aande gemeenschappelijke regeling, dan wordt gesproken van een gemengde Ifegehng.3 De
verschillende soorten tegelingen leiden tot wat andere spelregels en een verschil voor de for-
mele positie van de raad (zie daarvoor de Volgende paragtaaf ende uitwetkingen in Toelich-
ting 3.1). Opgemerkt wordt hier dat bij Privaatrechtelij ke samenwerkingsvormen geen
bcvoegdheden kunnen worden overgcdragen, maar dat slechts uitvoerende bevoegdhcden in
mandaat kunnen worden opgedtagen.

In het algemeen zorgt de Wet gemeenschappelij ke regelingen voor een aantal democratische
Waatborgen. Zo heeft ieder individueel raadslid het recht op inlichtingen en kan altijd
iemand ter verantwoording worden geroepen. De raad heeft verder altijd inspraak bij de
begroting.

Bij Privaatrechtehj ke samenwerkingsvormen is een overdracht van bevoegdheden (delegatie)
in beginsel uitgesloten. Mandatering kan echter wel, Waarbij het bestuur of medewerkers van
deze Privaatrechtelij ke rechtspersoon namens het gemeentebestuur bevoegdheden uitoefenen.
Het gemeentebestuur (en niet de Ieiding van de organisatie met Privaatrechtelij ke rechtsper—
soon) blijft in dat gcval Voﬂedig Verantwoordelijk voor wat daarbinnen gebeurt. Individuele
raadsleden hebben in beginsel ook geen informatierechten ten aanzien van de verbonden
partij.4

Vormen van bestuurlijke samenwerking
Als gekozen wordt voor bestuurlij ke samenwerking, bestaan er verschillende manieren om
deze in te richten. OP hoofdlij nen bestaat een onderscheid tussen de Volgende drie vormen:

3 We behandelen in dit document enkel deze drie vormen van gemeenschappelijke regelingen, omdat dit
verreweg de meest voorkomende zijn. Minder voorkomende varianten zoals de burgemeestersregeling
(daar kent Nederland een kleine hand van voorbeelden van) laten we buiten beschouwing.

4 Onder verbonden partij wordt iedere Publiekrechtelijke of Privaatrechtelij ke rechtspersoon verstaan waarin
de gemeente een bestuurlijk en cen financieel belang heeft. Zelfstandige organisaties vallen hier dus meestal
onder.
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Bestuurlijke
samenwerking

Netwerk- Zelfstandige
constructie organisatie

Afstemming

De cerste en meest lichte vorm is die van de afstemmingssamenwerking. Daatbij gebeutt niet
meer dan uitsluitend afstemming over het handelen (zie Toelichting 2.4.1). Er wordt geen
nieuwe organisatie of nieuw orgaan opgcricht enieder gcmeentebestuur blij f Voﬂedig
bevoegd voor beleidsbepaling en taakuitvoering. Voorbeelden van afstemmingssamenwer-
kingen zijn een (niet-geregelde) overlegtafel, een (gemeenschappelijke) regeling zonder meer
of bestuursovereenkomsten en intentieverklaringen. Op het aspect van werk en inkomen is
de regionale samenwerking binnen het regionale werkbedrijf (voor afstemming tussen over-
heid, UWV en Werkgevers over het Plaatsen van arbeidsgehandicapten) vaak als deze vorm

ingericht.

Een Verdergaande vorm van samenwerking is de netwerkconstructie (zie Toelichting 2.4.2).
Ook daarbij ontstaat geen nieuwe organisatie of nieuw Orgaan, maar gaat een deelnemer een
bepaalde taak voor een of meerdere andere gemeenten uitoefenen of deelnemers gaan taken
voor elkaar uitoefenen. Voorbeelden zijn centrumregelingen of clienstverleningsovereenkom—
sten.

Dit model wordt vaak het gastheergemeentemodel genoemd. Een voorbeeld van zo’n con-
structie is het arnbtelijk apparaat van de gemeente Groningen dat ook voor de gemeente Ten
Boer werkt. Maar we zien zulke constructies vaak ook daar waar één gemeente de inkoop van

jeugdzorg voor de hele regio voor zijn rekening neemt.

Totslotis er de mogelij kheid dat een nieuw samenwerkingsverband wordt opgericht: een
zelfstandige organisatic met eigen (bestuurs)organen die voor de betrokken gemeentebestu-
ren taken en bevoegdheden gaat uitvoeren. Dit kan in de vorm van een openbaar lichaam
(denk aan de omgevingsdiensten, werkvoorzieningsschappen, belastingkantoren als GBLT of
ambtelij ke fusies als de BEL-constructie), in de vorm van een bedrij fsvoeringsorganisatie
(zoals het belastingkantoor thU of de inkooporganisatie voor de jeugdzorg inde regio IJs-
selland), of in de vorm van naamloze of besloten vennootschappen, codperaties, verenigingen

en stichtingen.
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Onderstaand geven we een overzicht van de mogelijke rechtsvormen die vorm aan de samen-
werking kunnen geven (zie voor nadere uitwerking Toelichting 2).

Netwerk- Zelfstandige
constructie organisatie

Afstemming

Regeling Bestuurs- Enkelvoudige Dienstverlenings-  Gemeenschappelijk Vereniging
zonder meer overeenkomst centrumregeling overeenkomst openbaar lichaam
(oGperatie
Bevoegdheden- Beleids- Meervoudige Overeenkomst Bedrijfsvoerings-
overeenkomst overeenkomst centrumregeling tot opdracht organisatie Besloten
vennootschap
(onvenant Gemeenschappelijk
orgaan Naamloze
vennootschap
Stichting

De keuze voor de rechtsvorm is belangrij k. Deze heeft namelijk gevolgen voor de positie van
de raad. Bij de Publiekrechtelij ke vorm, de gemeenschappelij ke regelingen, is altijd ten
minste toestemming van de raad nodig voor de oPrichting (zie het Volgende hoofdstuk),
terwijl dat voor allerlei privaatrechtelij ke aﬁtemmingssamenwerking niet nodig is.

Bij Privaatrechtelij ke netwerkconstructies of rechtspersonen heeft de raad slechts de moge-
Iij kheid wensen en bcdenkingen kenbaar te maken, maar het college beslist. Bij privaatrech—
telij ke rechtspersonen (zelfstandige organisaties) hebben raadsleden iibcrhaupt minder
sturingsmogelij kheden, omdat zij, zoals hierboven beschreven, dan geen individueel infor-
matierecht hebben.

We richten ons in deze handreiking vooral op publiekrechtelij ke samenwerking: de gemeen-

schappelij ke regeling.

2.3 De positie van het college en de raad
bij een bestuurlijke samenwerking

Sinds de dualisering van het gemcentebestuur in 2002 kent de Gemeentewet grofweg de vol-
gende taakverdeling: het college van burgemeester en wethouders is belast met de uitvoe-
rende taken in de gemeente, terwijl de raad belast is met Volksvertegenwoordigende, kader-
stellende en controlerende taken. De raad kan kaders stellen via gemeentelij ke Verordeningen,
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en controleert het coﬂege wanneer hij deze Verordeningen of Wettelij ke bevoegdheden uit-
voert. De raad houdt dus als horizontaal toezichthouder toezicht op het coﬂege. De raad is, als
hoofd van de gemeente, eindverantwoordelijk binnen de gemeente: hij 1egt aan niemand ver-
antwoording af. De leden van de raad vertegenwoordigen de inwoners van de gemeente en

kunnen via Verkiezingen ook worden ‘afgerekend’ door deze inwoners.

Deze rolverdeling tussen de raad en het college werkt ook door bij bestuurlij ke samenwer-
king. Zo is het coﬂege van burgemeester en wethouders bevoegd te beslissen tot privaatrech—
telij ke rechtshandelingen van de gemeente, dus ook voor het sluiten van overeenkomsten of
het oprichten van of deelnemen in stichtingen, Vennootschappen of verenigingen. De raad
heeft formeel daarbij slechts een controlerende en ‘adviserende’ rol (zie voor nadere uitwei-
ding Toelichting 3.2).

Het coﬂege zal normaliter ook Vertegenwoordigd zijnin bijvoorbeeld algemene Iedenverga-
deringen, algemene Vergaderingen van aandeelhouders of juistin het bestuur, de raad van
toezicht of raad van commissarissen (zie Toelichting 3).

Bij Publiekrechtelij ke vormen van samenwerking, de gemeenschappelij ke regclingen, is de
verhouding tussen de raad en het coﬂege wat anders. De tolverdeling is dan vooral afhankelijk
van de gcmeentelij ke bcvoegdheden die aan het samenwcrkingsvcrband worden toegekend.
Wanneer het om meer bclcidsrij ke samcnwcrkingcn gaat, zal de raad de gcmcenschappclij ke
regeling (mede) treffen. Dit betekent dat de raad primair verantwoordelijk is en dat de leden
van het algemeen bestuur door de raden worden aangewezen en uitsluitend aan de raden ver-
antwoording schuldig zijn. Dit wil overigens niet zeggen dat er ook altij d raadsleden in het
algemeen bestuur moeten zitten.

Bij meer uitvoeringsgerichte Publiekrechtelij ke samenwerking is het coﬂege van burgemees—
ter en wethouders primair Verantwoordelij k. De raad heeft dan, net als bij Privaatrechtelij ke
samenwerking, meer een rol op afstand: de raad controleert als cindverantwoordelij ke binnen
de gemeente het college van burgemcester en wethouders. Het college benoemt de leden van
een algemeen bestuur. Deze leden zijn Verantwoording schuldig aan dat coﬂege enaande
raad.

Concluderend kan worden gesteld dat de raad bij raadsregelingen en gemengde regelingen
waaraan de raad deelneemt, de raad (mede) de ‘bestuurder’ is van de samenwerking ofin elk
geval plaatsneemt op de bijrijdersstoel. De raad bepaalt (mede) wat er moet gebeuren.

Bij coﬂegeregelingen zit het coﬂege alleen aan het stuur. De raad zit primair als passagier
achter in de auto: hij bepaalt ofinde samenwerking wordt gestapten of er weer uit wordt
gestapt. De raad bemoeit zich in beginsel niet met de ‘route’, de wijze waarop het samenwer-
kingsbelang wordt uitgevoerd. In hoofdstuk 4 wordt nader ingegaan op hoe de raad van deze
passagiersrol toch weer naar een positie als bijrijder kan komen, indien de raad dat Wenselijk
vindt.
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Algemeen kan nog worden gesteld dat met het op- of overdragen van bevoegdheden de afzon-
derlij ke gemeentebesturen per definitie aan macht verliezen. De overgedragen bevoegdheden
hggen dan immers niet meer bij het gemeentebestuur. Bovendien moeten meerdere over-
heidsorganisatics de mogelij kheden tot invloed delen. De formele democratische legitimatie
van de samenwerking is niet Ianger alleen afkomstig van de raad zelf, maar deze is afkomstig van
alle deelnemers aan de samenwerking. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de demo-
cratische legitimatie Toelichting 6.

Deze realiteit betekent echter niet dat er Veranderingen Plaatsvinden in de formele demo-
cratische Verantwoordelij kheid van de raad. De raad blij ft het orgaan dat Zorgt voor de demo-
cratische legitimatie van de uitoefening van publieke taken van de ei(qen gemeente, ook als dit

handelen WO].’C]I Vormgegeven binnen cen samenwerking.

Box 1: De rollen van de raad

De raad heeft zoals altijd (ook ten aanzien van samenwerkingen) de volgende rollen in te vullen:

* Derol van kadersteller. De raad wordt geacht algemene kaders vast te stellen waarbinnen het college (ook
vanuit de samenwerking) moet functioneren.

* Derol van controleur. De raad wordt geacht het beleid en de taakuitvoering van het college (ook vanuit de
samenwerking) te controleren. Daarvoor heeft de raad ook ten aanzien van samenwerking verschillende
instrumenten.

* Derol als volksvertegenwoordiger. De raad wordt geacht de inwoners van de gemeente te vertegenwoordi-
gen. Dat geldt ook voor vraagstukken die de gemeente binnen een bestuurlijke samenwerking oppakt.

Ondanks dat de democratische rollen van de gemeenteraad gelijk blijven, is uit de Voorgaande
beschtijving duidelijk geworden dat de raad bij een samenwerking meer op afstand komt te
staan. Omdat het gemeentebestuut vooral invloed uitoefent via het lid in het bestuur, duwen
de spelregels de rol van de raad meer naar een toezichthouder op afstand.5 In de Praktijk bete-
kent dit vooral dat de verschillende raden de eigen bestuurders van de samenwerking (vaak
een wethouder en soms ook raadsleden) aanspreken op wat binnen een samenwerking
gebeutt. Endatze op een aantal formele momenten een beslissing moeten nemen, bij voor-
beeld over het budget en over toe- of uittreding.

De Praktijk leert dat om vanuit de rollen van de raad Politiekc invloed te realiseren, het vaak
nodig is om deze invloed samen met andere raden te organiseren. Soms blijft daarbij een rol
op grote afstand het meest aantrekkelijk. Maar soms is ook meer directe invloed gewenst. In
ieder geval vergt Vetlengd lokaal bestuur dus ook een vorm van Verlengde democratische con-

5 Zievoor nadere toelichting daarop hoofdstuk 3.
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trole. Datis een van de belangrij kste boodschappen van deze handreiking. We gaan in hoofd-
stuk 4 uitgebreid inop hoe dit concreet te maken.

2., Argumentatie voor samenwerking

Met deze uiteenzetting van wat samenwerking is en met de beschtijving van wat dat betekent
voor de positie van de raad en het coﬂege, rijst een cruciale vraag. Waarom is bestuurlij ke
samenwerking eigenlijk nodig?

Om deze discussie goed te kunnen voeren, helpt het om te redeneren vanuit een uitgangs-
punt waar alle gemeentefunctionarissen het over eens zijn. Het gemeentebestuur (coﬂege en
raad) wil optimale oplossingen produceren ten aanzien van publieke Vraagstukken. Dit bete-
kent dat de taken binnen de kaders van de wet zo effectief, efficiént en burgervtiendelijk
(gedragen, snel en responsief) mogelijk moeten worden uitgevoerd. Het realiseren van betere
oplossingen noemen we Publieke meerwaarde. Soms kan de gewenste Publieke meerwaarde
alleen in een samenwerkingsvorm worden gerealisecrd. Dat komt omdat de schaal van de
afzondcrlijke gemeenten soms onvoldoende is om het vraagstuk adequaat op te Pakken. Op
hoofdlijncn kunnen daar de Volgende redenen aan ten gtondslag liggen:

1 Ten eerste zijn (Potentiéle) kosten voor publieke taken soms niet op te brengen door één
afzonderlijke gemeente. Een actueel voorbeeld is de inkoop van gespecialiseerde jeugd—
zorg.

2 Ten tweede is voor zeer gespecialiseerde taken soms te weinig specialistische kennis in
huis. Denk bij voorbeeld aan het milieutoezicht op zeer brandgevaarlij ke industrie in het
kader van de omgevingsdiensten.

3 Tenderde willen de bij de publieke opgave betrokken partners soms alleen met overheden
gezamenlijk spreken. Regionale Werkgevers willen bijvoorbeeld niet door zeven afzonder-
Iij ke gemeenten worden benaderd voor de opname van arbeidsgehandicapten.

L Devierde reden is dat de effecten van overheidshandelen soms de gemeentegrenzen over-
schrij den. Ditis bijvoorbeeld aan de orde bij natuur- en recreatieschappen.

5 De Vij fde reden is dat door samenwetking soms betere en goedkopere taakuitvoeting
mogelijk is. Bij voorbeeld ten aanzien van contracten met vuilophaaldiensten.

6 De zesde reden is dat het mogelijk wordt om als sterkere actor opte treden: bijvoorbeeld
richting de landelij ke Politiek of private aanbieders van voorzieningen. Dit gcbeurt bij—

voorbeeld bij gcmccnschappclij ke bclastingkantoren.
Soms wordt vanuit dergelij ke argumentaties een samenwerking ook bij wet Verphcht gesteld.

Denk bij voorbeeld aan de Veiligheidsregio’s, de regionale gezondheidsdiensten en de ver-
Plichte indeling van gemeenten bij de inkoop van zware J eugdzorg.
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Een open deur: alser geen goede redenen zijn waarom een speciﬁeke samenwerking substan-
tieel effectievere, efficiéntere of meer gedtagen oplossingen gaat realiseren dan de gemeenten
afzonderlij k, heeft het ook geen zin om te gaan samenwerken. En natuurlijk kan het zo zijn
dateen gemeente in theorie minder Publieke waarde prefereert, omdat er gegronde twij fels
zijn of de samenwerking de wensen (binnen de gestelde voorwaarden) waarmaakt.

2.5 De inzet van het spel: een doorslaggevende coalitie

Omdat samenwerking soms noclig is, hebben alle gemeenten in Nederland hiermee te
maken. De relevante vraag voor deraad (en natuurlijk ook het college) is dan welke samen-
Wetkingsvorm en concretisering daarvan gewenst is. In theorie is het antwoord op die vraag
niet ingewikkeld. Gemeenten willen met samenwerking publieke meerwaarde realiseren voor
hun butgers. De optimale samenwetking zullen alle gemeentebesturen dan ook op ongeveer
eenzelfde manier definiéren:

‘Deideale samenwerkingsconstmctie biedt binnen de kaders van de wet het meest eﬂectieve, het meest
efﬁciénte én het meest burgervriendelijke (snelen responsief) antwoord op de voorliggende pub[ieke opgave

engeeft mogelij kheden tot belangenbehartiging op hogere schaalniveaus.’

Dat ideaaltype van publieke waarde (het meest effectief, het goedkoopst en het meest burger—
Vriendelij k), isin de Praktijk echter niet realistisch. Goede en snelle dienstverlening is zelden
goedkoop. Goede en goedkope dienstverlening is zelden het snelst. En de snelste en goed—
koopste dienstverlening is vaak niet het meest effectief. Dat zijn open deuren, maar ze leiden
wel tot een belangrijk besef: die ideale samenwerking waar we het allemaal over eens zij n,is
meestal niet haalbaar. De partners in de samenwerking moeten dus een aﬁveging maken over
welke uitkomsten ze willen zien en welke kosten (ook ten onichte van andere taken) daar
tegenover mogen staan. Bovendien zijn daarbij belangrij ke vragen over de Verdeling van
bevoegdheden aan de orde.

In welke mate en onder welke voorwaarden is het acceptabel dateen gemeente autonomie
inlevert?

Het zijn precies die discussies op deze dimensies die beslecht moeten worden om het geza-
menlijk eens te kunnen worden over hoe te handelen. Dat is niet eenvoudig. Inde praktijk
bestaan over wat Verstandig is behoorhj ke verschillen van mening, soms gevoed door een ver-
schil in belang, soms gevoed door een verschil in informatie en kennis en soms liggen er ook
sentimenten aan ten grondslag. Bijvoorbeeld door een identiteit van de afzonderlij ke
gemeenten die mogelijk in het geding komt. Of door (slechte of matige) samenwerkingserva—
ringen uit het verleden. Desalniettemin zal uiteindelijk een besluit moeten worden genomen
over hoe de samenwerking eruit gaat zien. Daarbij zal uiteindelijk een (politieke) coalitie ont-
staan die het eens is over wat er moet gebeuten.
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Met het begrip coalitie bedoelen we de groep betrokkenen die vanuit ongeveer gelij ke beel-
dende doorslag geeft bij wat er met de samenwerking (niet) moet gebeuren. Die gedeelde
beelden van de coalitie kunnen betrekking hebben op de vraag of een samenwerking tot
stand moet komen, of een samenwerking moet veranderen en op of een samenwerking moet
Verdwijnen. Steeds is een coalitie nodig die hierop de doorslag geeft.

Zowel het college als (een deel van) de raad maken vanuit hun bevoegdheden bij een bestuur-
lij ke samenwerking onderdeel uit van de coalitie. Bij alle vormen van gemeenschappelij ke
regeling is immers het draagvlak van de meerderheid van de raad noodzakelij k. De inzet van
het spel der samenwerking is dus het realiseren dan wel het behoud van een (vitale) coalitie
diede doorslag geeft bij wat er moet gebeuren. Voor de raad is het dus zaak de (bevoegdheden
voor de) rol van kadersteller, controleur en Volksvertegenwoordiger zo in te vullen dat de
gewenste Politieke coalitie tot stand komt. Waarbij die coalitie natuurlijk voor 6f tegen (de
totstandkoming van) de specifieke samenwerking kan zijn. De raad kan actief meedoen in dit
coalitieproces, maar kan er ook voor kiezen om vanaf een positie op de achterbank (de ‘passa—
gier’) enkel formeel in te stemmen wanneer dat gevtaagd wordt.

In hoofdstuk 4 gaan we uitgcbrcid op de spelopvattingen van de raad in. We beschrij ven hoe
de bcvoegdheden Z0 ingezct kunnen worden dat optimaal kan worden bij gedragen aan een

succesvol proces van coaliticvorming.

2.6 De fasen waarin het spel wordt gespeeld

We constateerden in dit hoofdstuk dat voor een aantal publieke taken samenwerkingscon—
structies nodig zijn. De vraag is altijd hoe zo'n samenwerking te concretiseren. Omdat daar
verschillende beelden over bestaan (vanuit een verschil in kennis en een verschil in perspec-
tief), draait het spel der samenwerking omde totstandkoming/ het behoud van een doorslag—
gevende groep mensen die het eens is over wat moet gebeuten. Daarbij onderscheiden we drie
verschillende fasen waarin het spel wordt gespeeld, te weten:

1 De fase van de totstandkoming van de samenwerking.

2 De fase van de implementatie van de samenwerking.

3 Defasevande reguliete Werking van de samcnwerking.

Dit onderscheid in fasen is van belang. Allereerst omdat de raad in de verschillende fasen
andere instrumenten heeft om zijn doelen te bereiken. In de fase van totstandkoming heeft
de raad vaak een blokkerende stem. Als een samenwerkingsverband eenmaal functioneert is
dat, behalve bij uittreding, niet het geval.

Tjj dens de implementatiefase heeft het weinig zin al te evalueren of het samenwerkingsver—
band effectief is en alle doelen bereikt worden: het samenwerkingsverband is immers nog

bezig alles aan het werk te krij gen. Er zijn veel onverwachte effecten die geadresseerd moeten
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worden. In de fase van reguliere samenwerking is dat evaluatieve karakter van de vragen nu
juist erg belangrij k.

Dan gaat het er steeds om of de samenwerking nog levert wat nodig is op de Publieke taken.

1 De fase van totstandkoming

Het proces om tot een besluit te komen over op welke taken met wie (op welke manier) samen
te gaan werken, neemt geregeld veel tijd in beslag. Het blij ke vaak moeilijk Om met partners
overeenstemming te vinden. Dat komt omdat belangen, perspectieven, kennisniveaus en
attitudes verschillen. Binnen het openbaar bestuur wordt vaak niet op dezelfde wijze naar
Publieke opgaven gekeken en wordt regelmatig aan andere oplossingen gedacht, soms is er
een verschil in kennis of belang, soms is er een vervelend verleden dat tegenwerkt en soms
hebben betrokkenen gewoon geen zin in het delen van invloed of maken ze zich zorgen over
de uitwerking daarvan.

De betrokkenen moeten dus samen leren over het vtaagstuk, over elkaars positie en over
elkaars sentimenten daarbij. Uiteindelijk moeten ze tot een beslissing komen over wat te
doen. In dit proces van totstandkoming ontstaat meestal eerst een agenda waarmee het vraag-
stuk wordt geadresseerd en wordt die agenda vervolgens (vaak met horten en stoten) in
verschillende Producten uitgewetkt in een visie en besluit.

De fase van totstandkoming is voor de raad cruciaal. In deze fase worden de voorwaarden
vastgesteld waaronder de samenwerking gaat functioneren. Bovendien worden de regels vast-
gelegd over wie welke invloed heeft en op welk moment en hoe het proces van controle en
verantwoording eruit gaat zien. Bij de totstandkoming van de samenwerking heeft de raad
Volop beslissingsmacht. Alsde samenwerking eenmaal is ingericht, kan de raad minder

gemakkelijk terug.

In deze fase wil de raad meestal dan ook bij alle stappen betrokken zijn. Hijj wil scherp zijn op
wie de partners zijn, op welke bevoegdheden gedelegeerd of gemandateerd worden, op welke
afspraken gemaakt worden over Wijziging, toe- en uittreding, op welke macht het college en
de raad hebben in de samenwerking en op hoe de informatievoorziening gaat lopen.

2 Fase van implementatie

Vervolgens moet de samenwerking ge'implementeerd worden. We weten uit de Praktijk dat
samenwerkingsverbanden in de fase van implementatie altijd te maken krij gen met hobbels.
Actoren gaan zich soms anders gedragen, randvoorwaarden kunnen verschuiven en onvoor-
ziene feiten kunnen relevant blij ken te zijn. Daarbij zijn er vaak een aantal losse einden en
onverwachte kwesties die voor veel Politiek gedoe kunnen zorgen. Niet zelden wordt een
klein incident opgeblazen. Bovendien heeft een samenwerking, zeker in het begin, altijd te
maken met onverwachte effecten. Dit is een bestuurskundige Wetmatigheid enisinde prak—
tijk zelden te voorkomen. De partners moeten dus verstandig met deze realiteit omgaan en
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gaandeweg de benodigde aanpassingen maken. Het besef dat dit nodig is zien we nadrukke-
Iijk bij de decentralisaties op het sociaal domein: waar bewust over een Periode van transitie
gesproken wordt. En waarin wordt gewaarschuwd voor het gevaar om te verwachten inciden-
ten op te blazen tot structurele Problemen.

In deze fase wil de raad meestal betrokken worden als er zich onverwachte hobbels voortdoen
en wil hij gedurende de rit gesttuctureerd op de hoogte gehouden worden over hoe het
proces Verloopt.

3 Fase van reguliere werking

Vervolgens belandt de samenwerking in de derde fase. We noemen dit de fase van reguliere
werking. Het samenwetkingsconstruct is gevestigd en de kinderziekten zijn verleden tij d.
Het is dan kwestie om de gewenste publieke meerwaarde ook echt te gaan waarmaken. Dan is
het vooral zaak om te bezien in welke mate de samenwetking levert zoals verwacht. En het is
zaak alert te zijn op wat de kansen zijn om de samenwerking effectiever en efficiénter te laten
functioneren. Uiteraard is er soms naar Vetloop van tijd aanleiding de samenwerking aan te

PQSSCH.

Dan zetten de gemeenten opnieuw de stap naar het vanuit de bestaande situatie bouwen aan
de gewenste samenwerking (en ontstaat er opnieuw een proces van totstandkoming en imple-
mentatie). Anders gezegd: samenwerking is nooit af.

In deze fase wil de raad meestal vooral tij dig en gestructureerd gei’nformeerd worden over
resultaten en eventuele incidenten. Hierbij ligt de focus vooral op de vraag wat de effecten
zijn van de samenwerking (zowel ten opzichte van de doelen als wat betreft de onverwachte
effecten).

2.7 De inrichting van de speelvelden

Nu we in kaart hebben gebtacht wat de inzet van het spel is en in welke fasen het wordt
gespeeld, is het zaak om nader het speelveld te beschouwen. Welke aspecten zijn van belang?
Waar moet de raad zich vanuit zijn bevoegdheden op richten?

De praktijk leert dat in de verschillende fasen de volgende aspecten cruciaal zijn bij het proces
van samenwerking:

1 Deinhoud van de samenwerking.

2 De gerichtheid van de betrokken actoren.

3 Dearena waarbinnen over de samenwerking wordt afgestemd en besloten.

L De coalitie en Productie (rcsultaten).

5 De procesvoering waarmee in samenhang gestuurd wordt op de bovenstaande elementen.
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1 Inhoud
Binnen alle samenwerkingsprocessen wordt inhoud ontwikkeld. Met het begrip inhoud
bedoelen we de beschikbare feiten en kennis die relevant is voor de samenwerking. Het gaat

om hoe Problemen in elkaar zitten en om wat mogelijke oplossingen zijn.

Het begrip draait in de fase van totstandkoming om de taak waarop samengewerkt gaat
worden. Vragen hebben meestal betrekking op concrete taken, middelen en bevoegdheden.
In de fase van implementatie gaat het om de vraag of de samenwerking eruit gaat zien zoals
hij is bedoeld.

Vragen hebben meestal betrekking op kinderziekten van de samenwerking en om onver-
wachte effecten die optreden. In de fase van reguliere werking draait dit begrip vooral over de
vraag of de samenwerking doet wat hij moet doen. Centrale vragen gaan meestal over hoe
Problemen zich ontwikkelen en wat mogelijk betere oplossingen kunnen zijn.

2 De gerichtheid van de actoren

Binnen alle samenwerkingen wordt gewerkt aande getichtheid van de actoren. Met het
begrip getichtheid bedoelen we de wijze waarop de betrokkenen naar de samenwerking

kij ken.

Dit betekent dat we kij ken naar de Perspcctieven, belangcn, kennisbasis en sentimenten waar
vanuit men beschikbare feiten beschouwt. Het gaat bij dit bcgrip dus steeds om gezamenlijk
beelden te ontwikkelen bij wat Verstandig is. Maar ook het behouden van Wedctzij ds vertrou-
wen en de wil om verder te gaan zijn van cruciaal belang. Het gaat hierbij dus niet alleen om
rationele beelden, maar nadrukkelijk ook om emotie.

In de fase van totstandkoming draait dit begrip vooral om de beelden, gevoelens en opvattin-
gen diede partners hebben bij de wenselij kheid van de samenwerking. Centrale vragen gaan
meestal over hoe tot gelij ke beelden te komen over wat Verstandig is. In de fase van imple—
mentatie gaat het vooral om de wil en de ideeén over hoe om te gaan met de onverwachte
effecten en tegenslagen. In de fase van reguliere Werking gaat het vooral om de algemene sen-
timenten van partners en stakeholders bij (de effecten van) de samenwerking. Centrale vragen
gaan meestal over hoe rekening te houden met verschuivende perspectieven op wat verstan-

dig is.

3 De arena waarbinnen over de samenwerking wordt afgestemd en besloten

Binnen alle samenwerkingsprocessen is een arena gevormd. Met het begrip arena bedoelen we
de omgevingen waarin de partners afstemmen en besluiten over de samenwerking. Dit bete-
kent dat we kij ken naar welke organisaties en personen (in welke Verhoudingen) met elkaar in
de arena zitten, naar welke bevoegdheden ze hebben en langs welke mechanismen besluiten
tot stand komen.
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In de fase van totstandkoming draait dit begrip meestal om het vormen van een nieuwe
omgeving waarin de actoren rondom een Vraagstuk over het Vraagstuk gaan sPreken. Centrale
vragen gaan meestal over wie wel en wie niet mag meedoen. Daarnaast wordt in deze fase ook
de arena bepaald waarin in de Volgende fasen wordt gestuurd op de werking van de samen-
Werking. In de fase van implementatie gaat de arena vooral om de omgevingen waarbinnen
gestuurd wordt op de samenwerking, zoals het bestuur. Centrale vragen gaan meestal over of
de verschillende partners voldoende invloed hebben en over de regels waarbinnen tot beslui-
ten gekomen wordt.

Daarnaast gaan vragen vaak over de Verbinding tussen wensen van bestuurders en de operati-
onele aansturing. In de fase van reguliere werking gaat de arena vooral om de omgevingen
waarin partners met elkaar besluiten over het functioneren van de samenwerking en over de
toekomst ervan. Centrale vragen gaan meestal over de afspraken waarl:mgs besluiten tot stand
komen over de toekomst van de samenwerking.

L De coalitie en productie

Binnen alle samenwerkingen ontstaan uiteindelijk resultaten. Met het begrip coalitie en pro-
ductie bedoelen we de doorslaggcvende beelden en de producten die uit het te doorlopen
proces voortkomen. Dit betekent dat we kij ken naar uitkomsten.

In de fase van totstandkoming draait dit bcgrip meestal om Producten als de intentieverkla-
ring, de strategische Plannen, de implementatieplannen ende inrichtingsplannen waarin de
toekomstige samenwerking wordt beschreven. Daarnaast staat de vraag centraal welk beeld
de doorslaggevende coalitie heeft bij de samenwerking. In de fase van implementatie gaan
centrale vragen vooral om de besluiten over hoe bij te sturen. En natuurlijk gaat hetin deze
fase om de eerste resultaten die door de samenwerking behaald zijn. In de fase van reguhere
Werking gaan centrale vragen om de daadwerkelij ke Publieke meerwaarde die gerealiseerd
wordt (ten opzichte van de gestelde doelen). Inhoudelijk: de mate waarin de Publieke opgave
effectief wordt geadresseerd. Financieel: de mate waarin dat efficiént en binnen de kaders
gebeurt. En organisatorisch: of de samenwerking functioneert conform de eisen die aan de
overheid gesteld worden.

5 De procesvoering

Uiteraard ontstaan de gewenste resultaten niet vanzelf. Om de juiste inhoud, de juiste
gerichtheid ende juiste arena tot stand te brengen is bijna altijd een proces nodig. En dit
betekent dat de vraag van procesvoering aan de orde is. We kij ken dus naar de wijze waarop in
samenhang op de bovenstaande elementen wordt gestuurd.

In de fase van totstandkoming draait dit begrip omde wijze waarop raden en coﬂeges sturen

op de totstandkoming van de samenwerking. Centrale vragen gaan meestal over hoe de juiste
ondetwetpen de agenda bereiken, over hoe te onderhandelen, over wie het bestuutlij ke stuur
vasthoudt en over hoe rollen worden ingevuld. In de fase van implementatie draait het begtip
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vooral om de wijze waarop samen met de kwartiermaker wordt gestuurd op de implementa-
tie. In de fase van reguliere werking gaan centrale vragen vooral om hoe de bestaande coalitie
versterkt of vernieuwd wordt.

2.8 Kader voor het spelen van het spel®

Uitde beschrijving van de verschillende fasen en de beschrijving van het speelveld, Volgt het
Volgende kader waarbinnen het spel wordt gespeeld. Nadat we in het volgende hoofdstuk de
spelregels hebben beschreven die bij (de totstandkoming van) een bestuurlij ke samenwerking
horen, beschrijven we in hoofdstuk 4 langs dit kader aanknopingspunten voor verstandig
handelen van de raad. Bovendien hebben we op basis van dit kader in Toelichting 1 meer dan
120 concrete raadsvragen geformuleerd die u vanuit uw eigen situatie en Politieke kleur op
maat kunt toesnij den. Dit alles met het oog op het komen tot een coalitie die het eens is over
hoe maximale Publieke waarde te realiseren voor de burgers van de gemeente.

Fase van voorbereiding Fase van implementatie Fase van doorontwikkeling

i
=

PROCESVOERING

6 Hetmodel ende Voorgaande beschrijvingen zijn op basis van het model voor arrangeren naar publiekc
meerwaarde (Wesseling en Stolk, 2014).
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De spelregels

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk beschrij ven we de formele regels van het spel. Met die tegels wordt de ruimte
om te spelen ingericht. We beschrijven de regels van het oprichten van een samenwerking en
de regels (de governance) bij het functioneren van een samcnwerking.

Steeds gaan we daarbij uitgebreid inop de formele instrumenten die de raad ter beschikking
heeftin het proces van bei‘nvlocding. Het juridische kader is in dit hoofdstuk leidend. Met
het oog op de leesbaarheid is dit hoofdstuk niet uitputtend; we verwijzen waar het relevant is
naar uitwerkingen inde toelichtingen.

3.2 Spelregels en instrumenten bij de totstandkoming

van een samenwerking
In deze paragraaf gaan we achtereenvolgens in op de oprichting van een samenwerkings-
verband en op de formele mogelij kheden (instrumenten) die de raad heeft om hier invloed op

uit te oefenen.

3.2.1 De oprichting van een samenwerkingsverband
Afhankelijk van de gekozen (rechts)vorm (zie Toelichting 2) geschiedt de oprichting van het
samenwerkingsverband formeel op verschillende manieren.

Bij privaatrechtelij ke vormen is de gemeente als rechtspersoon partij. Dit betekent dat de
gemeente de rechtshandeling verricht. Daarvoor bestaat bij de oprichting van een netwerk-
samenwcrking, in de vorm van een (dienstverlenings)overeenkomst, een Procedute die lichte-
Iijk afwij ke van de Procedure die geldt voor de oprichting van een zelfstandige organisatie,
zoals een Vennootschap, stichting of vereniging. Dit heeft vooral te maken met de beinvloe-
dingsmogelij kheden van de raad. Bij overeenkomsten mag de raad formeel alleen wensen en
bcdcnkingen kenbaar maken, indien de overeenkomst ingrijpcnde gevolgcn yoor de
gemeente heeft. Bij zelfstandige organisaties met privaatrechtelijke rechtspersonen mag de
raad altijd wensen en bedenkingen kenbaar maken alvorens het college kan beslissen. Of de

samenwerking ingrijpende gevolgen heeft is dan niet van belang.
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Bij publiekrechtelijke samenwerkingsvormen moet een gemeenschappelijke regeling worden getrof-
fen. De wijze waarop de gemeenschappelij ke regeling getroffen wordt is in dit geval niet
afhankelijk van de rechtsvorm, maar is afhankelijk van wie de deelnemers aan de samenwer-
king zijn. Bij Publiekrechtelij ke samenwerking is namelijk niet de gemeente als rechtsper—
soon Partij, maar is juist een bestuursorgaan van de gemeente partij. Dat kan de raad zij n,
maar dat kan ook het college van burgemeester en wethouders of de burgemeester zijn. Het
maakt daarbij niet uit of er nu een centrumregeling wordt getroffen of een gemeenschaPPe—
lijk openbaar lichaam, gemeenschappelijk orgaan of bedrij fsvoeringsorganisatie wordt opge-
richt. Bij raadsregelingen beslist de raad over het treffen van de gemeenschappelij ke regeling:
de raad heeft dus het eindoordeel, maar kan de gemeenschappelij ke regeling ook initiéren of
amenderen. Dat geldt ook bij gemengde regelingen waaraan de raad deelneemt, maar in dat
geval moet ook het coﬂege een beslissing nemen. Het coﬂege gaat immers ook participeren.

Bij coﬂegeregelingen beslist het collcge tot treffen van de gemeenschappelij ke tegeling, maar
de raad moet dan wel eerst toestemming hebben verleend. De raad kan de samenwerking dus
wel blokkeren, maar kan de samenwerking in dat geval niet initiéren, noch kan de raad de
coﬂegetegeling amenderen.

In Toelichting 3 gaan we uitgcbrcid inop hoe formeel de verschillende vormen worden opge-
richt.
In de volgende figuur hebben we hieruit de belangrijkste highlights ter verduidelijking opge-

nomen.

Privaatrechtelijke Het college beslist (burgemeester verricht de De raad kan wensen en bedenkingen kenbaar
overeenkomst rechtshandeling vervolgens). maken, indien de overeenkomst ingrijpende
gevolgen voor de gemeente heeft.
Privaatrechtelijke Het college beslist (burgemeester verricht De raad kan wensen en bedenkingen kenbaar
rechtspersonen vervolgens de rechtshandeling). maken, alvorens het college beslist.

Raadsregeling Het college kan concepten voorbereiden. De raad beslist.

(ollegeregeling Het college beslist definitief, na toestemming  De raad moet toestemming verlenen, voordat
raad. het college definitief kan beslissen.

De raad kan de samenwerking dus formeel
Gemengde regeling waaraan De raad en het college beslissen ‘gezamenlijk’,
raden deelnemen zij moeten een gelijkluidend besluit nemen.

tegenhouden.
Uit dit schema blijkt dat de gemeenteraad altijd een belangrijke rol heeft bij de totstandko-

ming van een samenwerkingsverband, onafhankelijk van de vorm die wordt gekozen. De raad
kan altijd politicke druk uitoefenen. Formeel gezien verschillen de mogelijkheden/instru-
menten tot beinvloeding van de raad echter duidelijk per rechtsvorm, praktisch zijn de ver-
schillen niet altijd even groot (zie Toelichting 3). Hierna beschrijven we de deze formele
mogelij kheden en instrumenten.
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3.2.2 De instrumenten van de raad

In veruit de meeste gevaﬂen is het college aan zet waar het op de totstandkoming van een
bestuurlijk samenwerkingsverband gaat. Vaak zal het bij een dergelij ke samenwerking
immers slechts om uitvocringstaken gaan, waarvoor het coﬂege binnen de gemeenten eerst-
Verantwoordelij ke is. Het coﬂege kan formeel zelf beslissen deze taken over te dragen, al heeft
de raad natuurlijk wel het toestemmingsrecht zoals hierboven beschreven.

Het coﬂege zal daarbij de stappen zoals omschreven in Toelichting 2 moeten zetten. Zij iden-
tificeert de taak waarop samengewerkt zal gaan worden en bekij kt met wie samenwerking
gezocht moet worden. Dit zal zowel bij alle vormen van gemeenschappelij ke regelingen als
bij Privaatrechtelij ke samenwerkingen het geval zijn (behoudens wanneer de raad gebruik
maakt van haar initiatiefrecht bij raads- of gemengde regelingen; zie Toelichting 5). Het col-
Iege zal onderhandelen over het samenwerkingsbel:mg, het gemeentelijk belang formuleren,
en meewerken aan de concept—gemeenschappelij ke regeling, de conceptstatuten of de con-

CCPCOVC].’CCHI(OHISIZ.

Het coﬂege mag dan wel meestal de eerstverantwoordelij ke zijn, zoals beschreven is de raad
altijd eindverantwootdelij k. Dit betekent dat de raad ge‘informecrd moet worden over de
stappen die het coﬂcgc heeft gezet. De eindvetantwoordclij kheid betekent wel dat de raad een
wat volgzamc rol heeft: de raad kan het coﬂege controleren en Probcrcn bij te sturen, maar de
raad kan niet zelfstandig uitgangspunten veranderen. Bij raadsregelingen heeft de raad deze

mogelij kheid wel.

De raad zal bijvoorbeeld willen weten wat de consequenties (voor- of nadelen) van een
bepaalde vorm zijn. Maar ook wat de gevolgen zijn voor het gemeentelijk Personeel en voor
de gemeentelij ke begroting. De raad zal zich ook af moeten vragen of alle juridische aspecten
(btw, aanbestedingsrecht, Vennootschapsbelasting, medezeggenschap, organisatierecht en
bevoegdheidstoekenning) goed afgedekt zijn. En tot slot zal de raad willen weten welke stu-
ringsmogelij kheden zijn leden én het college krij gen ten aanzien van het samenwcrkingsver—

band.

De instrumenten van de raad voor het uitoefenen van invioed

De formele instrumenten die de raad kan toepassen (naast de mogelij kheden die het gebrui—

kclij ke Politicke spel biedt), vallen uiteen voor instrumenten met bctrckking tot informatie,

verantwoording en sturing:

1 Informatie. Allereerst zal de raad informatie moeten vergaren. Zonder informatie weet de
raad immers niet wat er allemaal gebeurt. Het kan daarbij gaan om zowel structurele als
incidentele informatie.

2 Vemntvvoor&in(g. Als de informatie niet tot een oordeel leidt dat alles goed is gegaan (ook niet
na eventuele nadere informatie—inwinning), moet de raad de onder toezicht gestelde ter
Verantwoording roepen. Op die manier kan achterhaald worden waarom zaken zijn
gebeurd, of waarom bepaalde keuzes zijn gemaakt.
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3 Sturen. Als ook de Verantwoording niet tot een bevredigend gevoel leide bij de raad, kan hij

besluiten te gaan ingrijpen; dan moet er gestuurd worden.

In het navolgende geven we de verschillende instrumenten kort weer. In Toelichting 5 vindt
u per instrument uitgebreidere beschrij vingen.

1 Informatie

De raad baseert zijn handelen uiteraard op de informatie die hij krij gt. Bjj de totstandkoming

van een samenwerking wordt meestal een aantal ‘vaste’ informatiepro&ucten gemaakt, waar

de raad om kan vragen. Hierbij valt te denken aan:

* De reguliere informatie waarmee de raad in het algemeen het doen en laten van het col-
Iege volgt.

* Een intentieverklaring waarin bestuurlijk wordt uitgesproken waarom een samenwer-
king nodig is en hoe het ontwikkelproces wordt vormgegeven.

* Een strategische verkenning (businessplan; haalbaarheidsstudie) waarin het strategisch
Perspcctief voor de samcnwerking wordt gcschctst en waarin de eerste inhoudelij ke, juri—
dische, financiéle en organisatorische contouren van de samenwerking duidelijk worden.

* Een richtinggevend besluit waarin staat kmgs welke 1ij nen de samenwerking gestalte gaat
krij gen.

*  Een definitief besluit waarin besloten wordt welke inhoudelij ke, juridische, financiéle en
organisatorische vormen de samenwerking krij gt.

* Een imPlementatiePIan waarin staat hoe de samenwerking tot stand wordt gebracht in
de komende Periode.

* De concepten voor de juridische documenten. De gemeenschappelij ke regeling,
statuten, overeenkomsten, delegatie— en mandaatbesluiten en dergelij ke.

Inde praktijk wordt de raad niet altijd in al deze informatieproducten voorzien. De raad

krij gt bijvoorbeeld alleen de intentieverklaring en het uiteindelij ke resultaat te zien. De raad
kan echter conform de gebruikelijk Politieke drukmiddelen afdwingen de gewenste informa-
tie te ontvangen om zijn rol te kunnen uitoefenen. In hoofdstuk 4 gaan we hier nader opin.

2 Verantwoording

Op basis van de vcrkregen informatie kan de raad besluiten dat hij meer wil weten over het
hoe en waarom van de samenwerking. In dat geval kan hij het coﬂege ter Verantwoording
roepen over hetgeen tijdens de onderhandelingen heeft plaatsgevonden en waarom keuzes op
een bepaalde wijze zijn gemaakt. Dit proces vindt op de gebruikelijke democratische wijze
van proces van verantwoording plaats. Er zijn geen nicuwe instrumenten die de raad kan toe-

Passen.
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3 Sturing

Indien de raad op basis van de informatie en Verantwoording vindt dat er geen zorgvuldige

Voorbereiding heeft plaatsgevonden, of dat er een andere keuze zou moeten worden gemaakt,

dan heeft de raad de beschikking over een aantal instrumenten waarmee het coﬂege op andere

gedachten kan worden gebracht
Akkoord gaan: indien de raad tot de conclusie komt dat alles zorgvuldlg tot stand is geko—
men en datdej juiste keuzes zijn gemaakt, kan de raad dit aan het coﬂege laten weten (naar
aanleiding van de Voorhangprocedure bij privaatrechtelij ke vormen) dan wel formeel
instemmen met de gemeenschappelij ke regeling of toestemming verlenen in het geval van
cen collegeregeling (zie Toelichting 3.1).

. Voorhangprocedure (‘wensen en bedenkingen’): de raad kan in debat met het coﬂege of
via moties zijn wensen en bedenkingen kenbaar maken aan het coﬂege. Voor privaatrech—
telij ke vormen is dit vootgeschreven (zie Toelichting 3.2), maar bij gemeenschappelij ke
regelingen mag dit ook.

. Amendering/ verzoek tot wijziging: bij raadsregclingcn en gemengde regelingen waaraan
raden deelnemen, kan de raad de gemcenschappelij ke regcling amenderen (zie echter Toe-
hchting 3.1.1en Toclichting 3.1.3 voor de haken en ogen), bij een coﬂegetegeling kan de
raad via een motie het coHege verzoeken een wijziging te bewerksteﬂigen (zie Toelichting
3.1.2).

« Onthouden toestemming/niet treffen gemeenschappelijke regelingz bij raadsregelin-
gen of gemengde regelingen waaraan raden deelnemen, kan de raad beslissen de gemeen-
schaPPelij ke regeling niet te treffen; bij coﬂegeregelingen kan de raad de toestemming
onthouden, mits een strijd met het recht of het algemeen belang kan worden geconstru-
cerd (zie Toelichting 3.1.2).

* Bjj Privaatrechtelij ke vormen kan de raad de oPrichting formeel niet blokkeren (zie Toe-

lichting 3.2).

Bij deze instrumenten geldt uiteraard in het algemeen datin het uiterste geval ook formeel
het vertrouwen in het coﬂege kan worden opgezegd, waardoor het niet doorgaan van de
samenwerking alsnog kan worden afgedwongen. Dit betekent dat de raad altijd een ‘nee’ kan
doordrukken (al wordt dit onhoudbaar als een specifieke vorm van samenwerking Wettelijk is

voorgeschreven).

3.3 Spelregels en instrumenten bij de werking van een samenwerking

In deze paragraaf gaan we allereerst in op de governance van bestaande samenwerkingen. Ver-
Volgens bespreken we de formele mogelij kheden (instrumenten) die de raad heeft om invloed
uit te oefenen. De governance en instrumenten zijn wat betreft de fase van implementatie en
de fase van reguliere werking uiteraard gelij k. In het Volgende hoofdstuk blij kt echter dat

dCZC twee fasen WC[ een andere fOCUS van dC raad VCIgCI‘l.
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3.3.1 Governance bij een bestaande samenwerking

In deze periode van werking bestaat het samenwerkingsverband. De uitgangspunten en de
regels zijn Vastgelegd in de fase van totstandkoming. Desalniettemin heeft de raad vanuit die
uitgangspunten verschillende aanknopingspunten om te sturen.

Bij netwerl@amenwerkingsverbanden (centrumregelingen, cﬁenstverleningsoVereenkomsten) blij fe
formeel de normale relatie tussen coﬂege en raad intact. Het college van burgemeester en wet-
houders is immers Voﬂedig Politiek Verantwoordelijk voor alles wat in mandaat namens het
coﬂege gebeurt (zie daarvoor Toelichting 4.4). De raad heeft daartoe geen andere instrumen-
ten dan alle instrumenten die hij normaal ook al heeft. Ook bij afstemmingssamenwerking
blijven de taken, bevoeg&heden en Verantwoordelij kheden van de raden en de coﬂeges volle-
dig intact, zodat de raden geen additionele bevoegdheden hebben (zie daarvoor Toelichting

4.5).

We richten ons in deze handrciking vooral op pub[iekrechtelij ke samenwerkingen met een zelfstandige
organisatie (zie voor uitwetkingen de governance van deze openbare lichamen Toelichting 4.1
t/m 4.5). In Toelichting 4.6 lichten we privaattechtelij ke varianten toe.

Alvorens we kunnen ingaan op de verschillende instrumenten van de raad, moeten we eerst

helder in kaart brcngen welke organen er binnen een bestaand samenwerkingsverband zijn

en hoe deze zich in het algemeen tot elkaar verhouden. Dat maake inzichtclijk in welke

verhouding(en) de raad zijn instrumenten kan inzetten. We gaan achtereenvolgens in op:

1 Deinterne Verantwoording binnen de samenwerking: de Verhouding tussen de organen
van het samenwerkingsverband.

2 Deexterne Verantwoording van de samenwerking: de Verantwoording van het samenwer-
kingsverband aan de deelnemers.

3 Deinterne Verantwoording binnen de afzonderlij ke gemeente: de Verantwoording van het

COHCgC aan C].C raad.

1 De interne verantwoording binnen de samenwerking

Een openbaar lichaam kent drie bestuutsorganen: het algemeen bestuur, het dagelij ks
bestuur en de voorzitter (art. 12 lid 1 Wgr). De bestuursotganen hebben ieder eigen verant-
Woordelij kheden binnen het samcnwerkingsverband.

De voorzitter is belast met het vertegenwoordigen van het openbaar lichaam als rechtsper-
soon (art. 33d Wgr) en het voorzitten van het algemeen bestuur en het dagelijks bestuur (ar.
12 lid 3 Wgr). De voorzitter wordt door en uit het algemeen bestuur aangewezen, het is dus
altijd iemand aﬂ<omstig van een van de deelnemers. Het dagehj ks bestuur is belast met de
dagelij kse aangelegenheden, Personele aangelegenheden, Privaatrechtelij ke rechtshandelin-
genen het voorbereiden en uitvoeren van besluiten van het algemeen bestuur (art. 33b Wgr).
Ook in het dagelij ks bestuur zitten normaliter leden die uit het algemeen bestuur worden
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aangewezen, waardoor ook daar meestal gemeentebestuurders zitting hebben. Het algemeen
bestuur ten slotte is het Vertegenwoordigend orgaan dat aan het hoofd van het samenwer-
kingsverband staat, en zodoende eindverantwoordelijk is voor alles wat binnen het samen-
Werkingsverband gebeurt (art. 12 lid 2 Wgr). In het algemeen bestuur zitten Vertegenwoordi—
gers van de raad als het om een raadsregeling of een gemengde regeling met raden gaat
(waarbij bij gemengde regelingen ook wethouders of de burgemeester door de raad als verte-
genwoordiger kunnen worden aangewezen) onderscheidenlijk van het coﬂege wanneer het
om collegeregelingen gaat.

Bij de wijziging van de Wet gemeenschappelij ke regelingen per 1 januari 2015, zijn enkele
bevoegdheden naar het dagelij ks bestuur verschoven, overeenkomstig het duale gemeente-
Iij ke bestuursmodel. Bevoegdheden die aan het bestuur van het gemeenschappelijk openbaar
lichaam worden overgedragen (art. 30 lid 1 lid 1 Wer) komen voortaan in beginsel toe aan het
algemeen bestuur, tenzij in de gemeenschappelij ke regeling expliciet anders bepaald is (art.
33 Wgr). Het algemeen bestuur kan zijn bevoegdheden ook zelf overdragen aan het dagelij ks
bestuur (art. 332 Wgr).

De drie bestuursorganen hebben dus ieder een eigen Verantwoordelij kheid. En dit betekent
ook dat zij vcrantwootdingsplichten hebben.

Het dagelijks bestuur is een orgaan met een collectief of collegiaal bestuur. Dit betekent dat het
dagelijks bestuur met één mond spreekt (zoals ook het college van burgemeester en wethou-
ders en de ministerraad). Het dagelij ks bestuur en elk van zijn leden afzonderlijk zijn dan ook
Verantwoording schuldig over al het door het dagelij ks bestuur gevoerde bestuur (art. 19a lid 1
Wgr). Teder lid van het dagelij ks bestuur is dus Volledig Verantwoordelijk voor alles wat het
dagelij ks bestuur heeft gedaan, of dit lid daar nu mee heeft ingestemd of niet. Vanaf het
moment van besluitvorming in het dagelij ks bestuur, hoort het lid zich achter het besluit te
scharen. Vindt hij dat hij dit niet voor zijn rekening kan nemen, dan moet hij aftreden. Dit is
de collectieve Verantwoordelij kheid die bij een coﬂegiaal bestuur hoort.

Het dagelij ks bestuur en zijn leden zijn uitsluitend Verantwoording schuldig aan het alge—
meen bestuur. De leden kunnen niet ter Verantwoording worden geroepen door het college
van burgemeester en wethouders of de gemeenteraacl over hetgeen in het dagelij ks bestuur
heeft Plaatsgevonden. Dat zou niet alleen de eenheid van het dagelij ks bestuur kunnen door-
breken, maar ook de interne Verantwoording binnen het openbaar lichaam. De leden van het
dagelij ks bestuur zitten er immers niet namens hun gemeentebestuur, maar door en vanwege
het algemeen bestuur. In de parlementaire stukken zijn hier enkele overwegingen aan gewijd:
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"De Wer voorziet uitdrukkelijk niet in een verantwoordingsplicht en een terugroepingsrecht tussen de leden van
het dagelijks bestuur van het openbaar lichaam als zodanig enerzijds en de deelnemende gemeentebesturen
anderzijds. De leden van het dagelijks bestuur hebben geen enkele verantwoordingsrelatie met de gemeentebe-
sturen die hen hebben aangewezen. Zij hebben dit alleen ten opzichte van het algemeen bestuur. Wel zijn zij,
omdat zij tevens lid zijn van het algemeen bestuur, in alle opzichten verantwoording schuldig aan het bestuurs-
orgaan van de gemeente dat hen heeft aangewezen en aan de raden."7

Voor de Voﬂedigheid benadrukken we dat bij een gemeenschappelijk orgaan of bedrij fsvoe-
ringsorganisatie geen sprake is van interne verantwoordingsplichten, omdat daar slechts één
orgaan bestaat.

2 De externe verantwoording binnen de samenwerking

Hierboven bleek al dat (de leden van) het dagelij ks bestuur geen Verantwoordingsplicht
hebben naar de gcmcenteraden of coﬂcgcs van burgemccster en wethouders. Hoe zit dat
dan voor het algemcen bestuur? Het algemcen bestuur is een vertegenwoordigend orgaan, geen
collegiaal bestuursorgaan. Het algemeen bestuur vertegenwoordigt de deelnemers aan de
samenwerking. Omdat het algemeen bestuur geen collegiaal bestuursorgaan is, en omdat
het algemeen bestuur aan het hoofd van het samenwerkingsverband staat (art. 12 lid 2 Wgr)
is het algemeen bestuur als orgaan geen Verantwoording schuldig.

De Verantwoordingslij nen over het handelen van het bestuur van het samenwerkingsverband
eindigen bij het algemeen bestuur. Ditzelfde geldt een-op-een voor het bestuur van de
bedrijfsvoeringsorganisatie en het gemeenschappelijk orgaan.

De leden van het algemeen bestuur zijn echter wél Verantwoording schuldig over alles wat zij
zelf binnen het algerneen bestuur gedaan hebben (art. 16 lid 1 Wgr). Deze leden zijn echter
géén Verantwoording schuldig over wat het algemeen bestuur heeft gedaan, maar slechts over
wat zij zelf daarbinnen hebben gedaan. Eris geen sprake van collectieve Verantwoordelij k-
heid, maar slechts van individuele Verantwoordelij kheid. Het lid van het algemeen bestuur
kan immers ergens tegen hebben gestemd, maar toch overruled zijn. Daarvoor hoeft dit lid
geen Verantwoording te nemen. Ook leden van een gemeenteraad hoeven dit immers niet en
de Werkwijze van het algemeen bestuur is gespiegeld aan die van een gemeenteraad als verte-
genwoordigend orgaan.

Aan wie het lid van het algemeen bestuur verantwootding aﬂegt is aﬂmankelijk van het type
gemeenschappelij ke tegeling. Bij een raadsregeling of een gemengde regeling waaraan raden
deelnemen is het lid van het algemeen bestuur Verantwoording schuldig aan de raad die hem

7 Kamerstukken 11 2012/13, 33 597, 0. 3, p- 16.
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heeft aangewezen (art. 16 lid 1 Wgr). Bij een collegeregeling is het lid van het algemeen
bestuur Verantwoording schulclig aan het college dat hem heeft aangewezen (art. 18 jo. art. 16
lid 1 Wgr), maar ook aan de gemeenteraacl van zijn gemeente (art. 19 lid 1 jo.art. 16 lid 1 Wgr).
Eris dan dus sprake van dubbele verantwoording.

3 De interne verantwoording binnen de afzonderlijke gemeenten

Bij raaclsregelingen en gemengcle regelingen waaraan de raden deelnemen, houdt de verant-
woordingslijn op bij de externe verantwoording binnen de samenwerking. Het lid van het
algemeen bestuur is immers aangewezen door de raad en legt rechtstreeks Verantwoorcling af
aan de raad. Zelfs wanneer een wethouder of burgemeester wordt aangewezen in het alge-
meen bestuur, is in dat geval de rechtstreekse lijn naar de raad. Het college van burgemeester
en wethouders is niet (collectief) Verantwoordelijk voor hetgeen het lid van het algemeen
bestuur namens de raad doet. De volgende passage uit de parlementaire geschiedenis sterkt

dit:

“De aangewezen leden vertegenwoordigen dus de raad; [...]. Bij een juiste wijze van vertegenwoordigen zal
degene die door de gemeente is aangewezen, de in de raad levende opvattingen over het voetlicht moeten
brengen, 60k als deze afwijken van zijn persoonlijke, politieke, opvatting. Het is uiteraard niet de bedoeling van
de wetgever dat opvattingen van minderheden niet tot uitdrukking komen. Evenmin kan het zo zijn dat een
vertegenwoordiger zijn eigen opvatting laat prevaleren boven de meerderheidsopvatting in de raad die hem heeft
aangewezen."8

Bij een collegeregeling loopt dit anders. Daar is het lid van het algemeen bestuur immers aan-
gewezen door het college van burgemeester en wethouders en Vertegenwoordigt als zodanig
ook het college van burgemeester en wethouders. Het lid van het algemeen bestuur legt ver-
antwoorcling afaan het college van l)urgemeester en wethouders en kan slechts ontslagen
worden door dit college.

Het college is dan ook collectief Verantwoordelijk voor hetgeen het lid van het algemeen
bestuur namens het college van butgemeester en wethouders heeft gedaan (art. 169 lid 1
Gemeentewet). Het college had immers kunnen sturen op het lid van het algemeen bestuur,
waar het college dit bij een raadsregeling niet kan.

Samenvattend

De verantwoordingslijn bij een samenwerkingsverband ziet er dus schematisch als volgt uit.
Hierbij moet worden opgemerkt dat bij een bedrijfsvoeringsorganisatie of gemeenschappe-
lijl( orgaan geen clagelij ks bestuur bestaat, zodat de lijn daar iets korter is. Daarnaast moet

8  KamerstukkenI2004/05, 27 008 en 29 532, nr. E, p-9-
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worden opgemerkt dat bij raadsregelingen of gemengde regelingen waaraan raden deelne-
men, het college van butgemeester en wethouders als tussenschakel moet worden geschrapt.

3.3.2 De instrumenten van de raad voor het uitoefenen van invioed

Wetende dat er een wisselwerking is tussen raad en college maar ook tussen het gemeentebe-

stuur en het bestuur van het samenwerkingsverband, is het zaak de formele instrumenten

van de raad te beschouwen. Daarvoor pakken we de drie invloedselementen van de raad

(informatie, verantwoording en sturing) er weer bij.

1 Allereerst zal de raad informatie moeten inwinnen over de werking van het samenwer-
kingsverband.

2 Vervolgens beoordeelt de raad deze informatic en roept de verantwoordelijke (‘onder toe-
zicht gestelde’) ter verantwoording.

3 Totslot kan de raad sturen of ingrijpen door middel van het toepassen van een aantal
instrumenten.

In die zin zit een zekere escalatieladder in deze drie stappen besloten. Het proces van het
beoordelen van en bijsturen op een samenwerking is als volgt weer te geven.
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1 Informatie

Langs deze drie stappen bespreken we in deze paragraaf het formele proces dat de raad ten
aanzien van bestuurlij ke samenwerkingen doorloopt (vanuit zijn rol als kadersteller, contro-
leur en Volksvertegenwoordiger).

Onderstaand geven we de verschillende instrumenten kort weer. In Toelichting svindtu per

instrument uitgebreidere beschrijvingen.

1 Informatie

Voor een raad is informatie het aﬂerbelangrij kste dat er is. Zonder informatie kan de gemeen-
teraad niet adequaat zijn rollen invullen. Het is dus belangrijk dat de raad tij dig over de
gewenste en noodzakelij ke informatie beschikt. Daatbij gaat het zowel om structurele infor-
matie (j aarvetslagen, rapportages) als incidentele informatie (wanneer er iets bijzonders
gebeutt). De individuele raadsleden hebben daarom enkele informatierechten, terwijl het
coﬂege enzijn leden informatieplichten hebben. Ook het bestuur van een oPenbaar lichaam
of bedrij fsvoeringsorganisatie hebben informatieplichtcn jegens de raden (en coﬂeges).

Structurele informatie

Met structurele informatie bedoelen we de informatie die raad periodick ontvangt. De
gemeenteraad krijgt daarbij vanuit een gemeenschappelijk openbaar lichaam, bedrijfsvoe-
ringsorganisatie of gemeenschappelijk orgaan de nodige informatie over het reilen en zeilen
van de beleidsbepaling en/of taakuitvoering vanuit het samenwerkingsverband. In de plan-
ning- & controlcyclus van het samenwerkingsverband zit van rechtswege ingebakken datde
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raad informatie krij gt. Zo moet de raad voor 15 aPriI van het jaar Voorafgaande aan het jaar
waarvoor de kadernota geldt, een kadernota krij gen met daarin de belangrij kste financiéle en
beleidsmatige uitgangspunten voor het navolgende kalenderj aar. Ongeveer tegelij kertijd met
de kadernota moet de raad ook de beschikking krij gen over een Voorlopig jaarverslag van het
samenwerkingsverband over het afgelopen jaar. Enkele weken later wordt de kadernota opge-
Volgcl doorde ontwerpbegroting van het samenwerkingsverbancl. Ditzijn structurele infor-
matieproducten die ieder jaar ongeveer op hetzelfde tij dstip komen. Naast deze informatie
vanuit het samenwerkingsverband zelf, krij gt de raad ook nog informatie van het eigen col-
1ege. In de Paragraaf verbonden partijen van het gemeentelijk jaarverslag geeft het coﬂege
informatie (en Iegt het Verantwoording af) over hoe het gemeentelijk belang in de betreffende

verbonden partij is gediend.

Inde gemeenschappelij ke regeling, of onderliggende overeenkomsten, kunnen uiteraard
nadere afsptaken worden gemaakt over andere vormen van structurele informatie, zoals kwar-
taalrapportages of periodieke managementrapportages. Dat staat de deelnemers vrij om te
regelen. Hetzelfde gcldt voor de vorm waarin zulke informaticproducten worden opgeleverd.
Het behoeft geen nadere toelichting dat een systematische en overzichtelij ke informatievoor-

ziening cruciaal is.

In het hiernavolgende beschrijven we welke instrumenten de raad heeft om te zorgen voor
een adequate informatievoorziening (zie ook Toelichting 5 voor beschrijving van deze instru-
menten):

¢ Kadernota samenwerkingsverband: Het dagelij ks bestuur van een openbaar lichaam, het
bestuur van een bedrij fsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk orgaan moeten
jaarlij ks een kadernota aan de raad sturen, waarin de beleidsmatige en financiéle kaders
voor het jaar erna worden geschetst.

. Voorlopig jaarverslag samenwerkingsverband: De jaarrekening van het openbaar
lichaam, de bedrij fsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk orgaan maake inzichte-
lijk wat er het afgelopen jaar allemaal is gebeurd bij het samenwerkingsverb:md. Voor 15
aprﬂ moet alvast een Voorlopige jaarrekening worden toegestuurd aan de raden, terwijl in
juli de definitieve en Vastgestelde jaarrekening Volgt.

. Ontwerpbegtoting samenwerkingsverband: Het dagelij ks bestuur van een opcnbaar
lichaam, het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie en een gemeenschappelijk
orgaan moeten de ontwcrpbcgroting aan de raden sturen alvorens deze wordt vastgestcld.

* Jaarverslag samenwerkingsverband: De jaarrekening van het openbaar lichaam, de
bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk orgaan maakt inzichtelijk wat er het
afgelopen jaar allemaal is gebeurd bij het samenwetkingsverband.

. ]aarverslag gemeente: Het jaarverslag van de gemeente kent netals de begroting een
Paragraaf verbonden partijen. Daarin moet het coﬂege Verantwoording aﬂeggen over het
reilen en zeilen van de verbonden partijen en in hoeverre zij de door de raad in de begro—

ting meegegeven kaders than uitgevoerd.
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Naast deze wettelij ke structurele informatie-instrumenten kan de raad ook andere meer

gestructureerde informatievoorzieningen inregelen. Zo kan een aparte raadscommissie

worden ingesteld die als doel heeft de informatievoorziening van verbonden partijen te codr-

dineren.

* Raadscommissie verbonden partijen: De raad kan bijzonclere raadscommissies instellen
die toezien op de sturing en controle van gemeenschappelij ke regelingen in het bijzonder
of verbonden partijen in den brede.

In de fase van implementatie kan de raad daarnaast nog behoefte hebben aan:

* De reguliere informatie waarmee de bestuurders van de gemeente aangeven hoe het
proces van implementatie VelflOOPt.

* Een verantwoordingstapportage over de stand van zaken waarin staat welke hobbels we
tegenkomen, wat de onverwachte effecten zijn en op welke wijze deze worden geadres—
seerd.

In de fase van reguliere Werl(ing (en mogelijk ook de fase van implementatie) kan de raad

daarnaast nog behoefte hebben aan:

* De reguliere informatie waarmee de bestuurders van de gemeente aangeven hoe de
samenwerking functioneert en welke actuele thema’s spelen.

* Een reguliere verantwoordingsraPPortage waarin staat wat de gerealiseercle inhoude-
lij ke, financiéle en organisatorische resultaten zij n.

*  Een evaluatie waarin wordt ingegaan op de realisatie van de verwachte effecten én waarin
wordt ingegaan op de onverwachte effecten van de samenwerking. Hierin staat ook een
analyse van op welke punten dit beter kan.

Incidentele informatie

Naast de structurele informatievoorziening kan de raad soms ook behoefte hebben aan inci-

dentele informatie, simpelweg omdat er iets is gebeurcl dat niet was voorzien of omdat nadere

informatie Wenselijk is. De raad heeft verschillende instrumenten om aan die informatie te
komen. Ook hietbij geldt dat nadere afspraken over de wijze waarop de informatie gepresen-
teerd wordt gemaakt kunnen worden. We onderscheiden de Volgende instrumenten:

* Informatierecht ten aanzien van college: raden kunnen colleges alle gewenste informatie
vragen over door het college gevoercl bestuur. Dit geldt ook voor wat door of namens het
college wordt besloten. Voor stukken die door het college aan de raad worden voorgelegd
over het samenwerkingsverband kan geheimhouding worden opgelegd door het college.

+ Informatierecht ten aanzien van eigen lid algemeen bestuur, gemeenschappelijl(
orgaan of bestuur l)eclrij fsvoeringsorganisatie: een lid van het algemeen bestuur, van het
bestuur van een bedrij fsvoeringsorganisatie of van een gemeenschappelijk orgaan moet de
raad alle inlichtingen geven die door een of meer leden van raad gevraagcl worden.

¢ Informatierecht ten aanzien van algemeen bestuur, clagelijks bestuur of voorzitter
oPenbaar lichaam, gemeenschaPPelijl( orgaan of bestuur bedrij fsvoeringsorganisatie:
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het bestuur van een oPenbaar lichaam (zowel het algemeen bestuur, het dagelij ks bestuur
als de voorzitter), het bestuur van de bedrij fsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk
orgaan moeten de raden alle door een of meer raadsleden gevraagde inlichtingen verschaf-
fen.
Het algemeen bestuur kan ook besloten Vcrgadcren en over die stukken geheimhouding
opleggcn. Indien het algemeen bestuur door de raad overgedragen bevoegdheden uitoe-
fent, kan de raad daarover inlichtingen vragen (art. 10:16 lid 2 Awb).

¢ Rekenkamer(functie): de raad kan de Rekenkamer verzoeken onderzoek te doen naar de
doelmatigheid en doeltreffendheid van een openbaar lichaam, bedrijfsvoeringsorganisatie
of gemeenschappelijk orgaan; in de gemeenschappelij ke regeling kan dit ook worden
bepaald ten aanzien van een centrumregeling.

 Onderzoekscommissie: de raad kan een onderzoekscommissie instellen die onderzoek
doet naar het handelen van het coﬂege of een van zijn leden binnen een samenwerkings—
verband. Belangrijk daarbij is dat de onderzoekscommissie geen onderzoek mag doen

naar het samenwetkingsvetband als zodanig.

2 Verantwoording

De instrumenten met bettekking tot Verantwoording komen nade informatie—inwinning.
Het gaat hier deels om beoordeling van de informatie, maar ook om het verder duiden
waarom bepaalde keuzes gemaakt zijn, anders gezegd: Verantwoording hoeft echter niet
Plaats te vinden als de informatie daartoe geen aanleiding geeft. Onderstaand Volgt een limi-
tatief overzicht van de wettelij ke mogelij kheden.

Bij raadsrege[ingen en (gemengde re(ge[ingen waaraan raden deelnemen heeft de raad twee mogelij kheden

om personen of organen tot Verantwoording te roepen:

. Verantwoording vragen aan lid algemeen bestuur; lid bestuur bedrijfsvoeringsorgani—
satie of lid gemeenschaPPelijk orgaan: de raad kan dic lid ter verantwoording roepen
over datgeen dit lid zelf heeft gedaan in het betreffende orgaan.

. Verantwoording vragen aan college(leden): de raad kan ook het coﬂege ter verantwoor-
ding roepen voor de wijze waarop gedelegeetde of gemandateerde coﬂegebevoegdheden
zijn uitgeoefend ende wijze waarop het coﬂege hietop toezicht heeft gehoudcn.

Het algemeen bestuur, het dagelij ks bestuur (of zijn leden) en de voorzitter van een openbaat
lichaam, het bestuur van een bedtijEsvoeringsorganisatie of het gemecnschappehjk orgaan
kunnen niet ter verantwoording worden geroepen.

Bij collegeregelingen heeft de raad eveneens twee opties:

. Verantwoorcling vragen aan college(leclen): het college is hier Voﬂedig Verantwoordelijk
voor de participatie in de gemeenschappelij ke regeling. Het college is aanspreekbaar op de
wijze waarop het stuurt op de gemeenschappelij ke regehng en voor de wijze waarop het
lid van het algemeen bestuur, van het gemeenschappehjk orgaan of van het bestuur van
de bedrij fsvoeringsorganisatie heeft gehandeld. Het coﬂege is niet verantwoordelijk voor
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hetgeen het algemeen bestuur, het dagelij ks bestuur en de voorzitter hebben gedaan. Dit
geldt ook voor het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk
orgaan.

. Verantwoording vragen lid algemeen bestuur; lid bestuur bedrijfsvoeringsorganisatie
of lid gemeenschaPPelijk orgaan; de raad kan dic lid ter Verantwoording roepen over dat-
geen dit lid zelf heeft geclaan in het betreffende orgaan. Dit doorkruist wel de collegiale
Verantwoordelij kheid van het coﬂege, indien het coﬂege niet eerst zelf een standpunt

heeft mogen bepalen.

Het algemeen bestuur, het dagelij ks bestuur (of zijn leden) en de voorzitter van een openbaar
lichaam, het bestuur van een bedrij fsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk orgaan
kunnen niet ter Verantwoording worden geroepen.

3 Sturing

De stap van bijsturing Volgt op die van verantwoording. Indien de Vcrantwoording daar aan-
Ieiding toe gceft kan de raad zijn mogelij kheden voor bijsturing inzetten. Als eindverant-
woordelijke binnen de gemeente is de gemeenteraad verantwoordelijk voor de kaderstelling
binnen de gemeente.

De raad heeft daartoe de gebruikelij ke (niet overgedragen) verordenende bevoegdhcden maar
ook het budgetrecht. Dat zijn twee instrumenten waarmee de gemeenteraad kan sturen op
inhoud/beleid en financién. Deze kaders dienen als richtlijn voor het coﬂege van burgemees—
ter en wethouders en indirect voor het samenwerkingsverband. Deze kaders bieden ook de
grondslag voor de raad om later te kunnen controleren en al dan niet interveniéren.

Belangrijk om hierbij aan te stippen is dat deze kadersteﬂing niet alleen afkomstig isvan de
eigen raad, maar van alle raden tezamen (zie voor nadere uitwerking over de democratische
Iegitimatie Toelichting 6). Als de kaders teveel uiteen gaan Iopen, dan wordt het voor een
samenwerkingsverband moeilijk om taken uit te voeren, zeker op een efficiénte en doelma-
tige wijze. Idealiter houdt de raad dus rekening met de wensen van andere betrokken verte-
genwoordigende organen. Voor het bij sturen van de samenwerking heeft de raad de Volgende
formele instrumenten:

. Zienswijzenprocedure: Ten aanzien van de begtoting van een samcnwcrkingsverband
kan de raad zienswijzen indienen. Dit instrument krij gtpas echt kracht wanneer de raad
afstemt over de zienswijzen met andere Vcrtegenwoordigende organen die bij de samen-
Werking zijn betrokken.

. Gemeentelijke begroting (Paragraaf verbonden partijen): In de paragraaf verbonden
partijen in de begroting kan de raad financiéle kaders per jaar per verbonden partij mee-
geven aan het college.

*  Moties: Indien de raad niet zelf bevoegd is, kan hij via moties en Politieke druk altijd
Proberen het coﬂege gebruik te laten maken van zijn bevoegdheden tot ingrijpen bij het
samenwerkingsverband.
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* Verordenende bevoegdheid: De raad maake alle Verordeningen die hij in het belang van
de gemeente nodig acht. Hij kan daarbij beleidsmatige en inhoudelij ke keuzes Vastleggen
die bindend zijn voor het coﬂege van burgemeester en wethouders en daarmee ook voor
een eventueel samenwerkingsverbancl (tenzij verordenende bevoegdheid is overgedragen).

. Beleidsregels: De raad kan beleidsregels stellen over bevoegclheden die hij aan een samen-
werkingsverband heeft overgedragen (gedelegeerd). Ook het coﬂege van burgemeester en
wethouders kan dat over door hem overgedragen bevoegdheden. Indien bevoegdheden
niet worden gedelegeerd maar gemandateerd dan kan de mandaatgever algemene en con-
crete instructies geven. De beleidsregels zijn bindend voor het samenwerkingsverband.
Mocht het coﬂege Verantwoordelijk zijn, dan kan de raad natuurlijk via moties verzoeken
dat het coﬂege ditdoet.

. Ontslagrecht ten aanzien van lid algemeen bestuur, lid bestuur bedtijfsvoeringsorga—
nisatie of lid gemeenschappelijk orgaan: Een lid van het algemeen bestuur kan door de
raad (bij een raadstegeling of gemcngde regeling) of door het coﬂege (bij een coﬂegeregc—
Iing) ontslagen worden indien hij niet 1anget het vertrouwen bezit van dat orgaan. Dan
kan hij niet meer de gemeente in het samcnwerkingsverband Vertcgenwoordigen, maar
wel in zijn huidigc functie (bijvoorbecld wethouder of raadslid) blijven.

. Ontslagrecht ten aanzien van wethouder: Een wethouder kan worden ontslagen als hij
niet 1anger vertrouwen bestaat in het functioneren van deze wethouder. Dan kan hij ook
niet meer de gemeente in een samenwerkingsverband vertegenwoordigen. Voor de burge-
meester geldt dit niet.

*  Wijziging van de gemeenschaPPelijke regelingz Indien blij kt dat de kaders in de
gemeenschappelij ke regeling zelf niet toereikend zij n, dan kan de gemeenschappelij ke
rcgeling gewijzigd worden. Hiervoor is echter, net als bij het treffen van de gemcenschap—
Pelij ke regeling, wel besluitvorming van alle deelnemers inclusief eventuele toestemming
door Vertegenwoordigende organen nodig.

. Uittrecling uit gemeenschappelijke regeling (of evt. oPheffing): De ultieme consequen-
tie van democratische legitimatie: het gemeentebestuut treedt uit het samenwerkingsver-
band als het te gortig wordt.

3.4 De rol van de raad

De formele rol van de raad bij bestaande samenwerkingsverbanden is zodoende enigszins
diffuus.

Bij een openbaar lichaam, bedrijfsvoeringsorganisatie of gemeenschappelijk orgaan ingesteld
bij een collegeregeling heeft de raad, net als bij privaatrechtelijke vormen, een rol die door de
spelregels meer als op afstand komt te staan. De raad zit als het ware op de achterbank, terwij 1
het coﬂege aan het stuur zit.

De controle van de raad richt zich primair op het coﬂege van burgemeester en wethouders en
niet op het samenwerkingsverband. Het coﬂege moet dan, via zijn Vertegenwoordiger in het
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algemeen bestuur, sturen op het algemeen bestuur en (tezamen met de andere leden van het
algemeen besmur) op het dagelij ks bestuur. De raad heeft dan dus formeel een beperkte,
Voornamelijk toezichthoudende rol vanuit zijn eindverantwoordelij kheid. Het college is

eerstverantwoordelij ke en zal vooral aan de bal zij n.

Bij gemengde regelingen en raadsregelingen is de rol van de raad formeel sterker. De Praktijk
laat echter zien dat bij gemengde regelingen toch met name wethouders het gemeente-
bestuur Vertegenwoordigen en dat het college feitelijk dus bestuurder wordt gemaakt. Daar
heeft de raad ook formeel echter meer keuzemogelij kheden in.

Naast deze interne rolverdelingen speelt ook nog mee dat de raad bij samenwerking niet
langer alleen aan zet is. Net zo goed als dat de taken gemeenschappelijk worden uitgevoerd,
is het aan te raden ook de democratische controle tot op zekere hoogte gemeenschappelijk te
doen: de raad moet coalities bouwen met andere raden om daadwerkelijk invloed te houden.
Anders zal de raad bij na altijd aan het kortste eind trekken in de stutingslijnen naar een

samenwerkingsverband.

Al met al is zodoende zichtbaar dat de afzondcrhj ke raden door de spelregels geduwd worden
naar een rol van toezichthouder op afstand. Enerzij ds omdat bevoegdheden gedelcgecrd
worden naar het bestuur van de samenwerking. Dat betekent dat de raad (al dan niet via het
coﬂege) zijn lid in het bestuur moet aanspreken, die dan weer op zijn beurt in de interne
verantwoordingsmechanismen binnen de samenwerking opereert. Anderzijds omdat de raad
zijn mogelijkheden tot invloed moet delen met de andere raden die betrokken zijn in de

samenwerking.

Inde Praktijk is dit vaak geen vreemde positie voor de raad. Zeker bij uitvoerende taken past
die positie van controle op afstand ook goed. We benadrukken echter dat dit ook anders kan,
wanneer de raad dat wenst. Als de raad wil, kan ze door slim positie te kiezen een meer actieve
rol in het proces van coaliticvorming spelen. De raad heeft een heel aantal formele bevoegd—
heden en instrumenten die invloed mogelijk maken. Bovendien is er naast een juridische
realiteit ook een politieke realiteit. Over hoe hier concreet invuﬂing aan te geven gaat het

Volgende hoofdstuk.
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De speltactiek

4.1 Inleiding

In hoofdstuk 2 hebben we bcsproken wat bestuurlij ke samenwetking is, wat de inzet van het
spel der samenwetking isenop welke speelvelden het gespeeld wordt. We hebben in hoofd-
stuk 3 de spelregels laten zien die de mogelij kheden om te spelen inkaderen. Het is zichtbaar
geworden dat de raad door de spelregels naar een rol van toezichthouder op afstand wordt
geduwd. Tcgclij kettijd blij kedatde spelregels de raad ook veel formele instrumenten bieden
om meer op de Voorgrond te opereren. En naast het juridische kader is er uiteraard ook een
Politiekc realiteit waarbinnen invloed vergroot kan worden.

De vraag is hoe de verschillende bevoegdheden en instrumenten zo in te zetten dat een
samenwerking ontstaat waarmee op de resPectievehj ke taken oPtimale Publieke waarde ont-
staat. Maar voor winnend spelen (meer Publieke waarde voor alle betrokkenen) is meer nodig
dan kennis van het speelveld ende regels. Iedereen weet vanuit de eigen huiskamer: een ver-
standige tactiek is cruciaal.

In dit hoofdstuk beschrij ven we welke spelopvattingen de raad kan kiezen. Vervolgens
beschrijven we daaruit Volgend de aanknopingspunten voor de raad om in de verschillende
fasen zijn invloed te oPtimaliseren (met het oogop de totstandkoming van de gewenste coa-
litie).

We sluiten dlt hoofdstuk afmet de aanknopingspunten om binnen de raad cen thCI‘C alge—
mene omgang met samenwerkingen te realiseren.

4.2 De spelopvatting van de raad

We gaan er in deze handreiking vanuit dat bij na alle bestuurders en raadsleden van de bij een
(Potentiéle) samenwerking betrokken gemeente streven naar oPtimale Publieke waarde voor
hun burgers. Makkelijk gezegd, maar de realiteit is ingewikkelder. Het punt is uiteraard dat

verschillende personen dit begrip anders invullen. Waar de één kij kt vanuit het Perspectief
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van kosten, kijkt de ander vanuit een perspectief van autonomie. En soms staan verschillen in
kennis of sentimenten gelijke beelden over de (vorm van de) samenwerking in de weg.

De kern van Politiek is dat tot een doorslaggevende coalitie gekomen wordt die het eens is (of
blij ft) over wat te doen. Die coalitie is intern: binnen de eigen gemeente. Maar de coalitie is
ook extern: tussen de partners in de samenwerking. Daarbij kunnen die coalities speciﬁeke
voorkeuren hebben over in welke vorm een nieuwe samenwerking wel (of juist niet) tot stand
moet komen. Of het kan gaan om voorkeuren over wat moet veranderen in een bestaande
samenwerking. In hoofdstuk 2 (paragraaf 2.7 en 2.8) hebben we uitgebreid het speelveld
beschreven waarop zo'n coalitie tot stand komt. In dit hoofdstuk beschrijven we in de vol-
gende vier paragrafen ook de aanknopingspunten voor verstandig handelen langs het analy—
sekader dat in de paragraaf 2.7 uiteen is gezet.

Fase van voorbereiding Fase van implementatie Fase van doorontwikkeling

i
=

*  Dearena: De omgeving waarin actoren met elkaar afstemmen en besluiten.

PROCESVOERING

De belangrij kste aspecten van dit kader zijn de volgende:

¢ Deinhoud: De feiten en de kennis over de vraagstukken en (gerealiseerde) oplossingen.

* Degerichtheid: De wijze waarop de actoren leren over het voorliggende vraagstuk, over
clkaars positie daarbij en elkaars sentimenten.

*  Decoalitie en Productie: De wijze waarop gestuurd wordt op de totstandkoming van gelij ke
beelden bij de partners en op de Producten die uit het samenwerkingsproces voortkomen.
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* De procesvoering. De wijze waarop in samenhang op de bovenstaande elementen gestuurd
wordt.?

Voor een raadslid (of de raad als geheel) is het de kunst om de formele bevoegdheden en infor-
mele mogelij kheden zo in zetten dat op dit sPeelvelcl bij gedragen wordt aan de totstandko-
ming van een coalitie die voor een richting staat waar de burgers wat aan hebben.

Deze wijze van redeneren kiezen we bewust als het gaatom de speltactiek. We zetten de tacti-
sche overwegingen niet in het licht van zo stevig mogelijk op alle formele instrumenten

clrukken.

Het gaater namelijk niet om dat de gemeenten verstrikt raken in een web van onmogelij k-
heden en verwijten, het gaat erom dat een coalitie tot stand komt die voor een oplossing is die
maximale meerwaarde voor de burgers realiseert.

We noemen de speciﬁel(e wijze waarop een raadslid of raad zijn rechten en instrumenten
inzet de spelopvatting van de raad. Daarbij onderscheiden we op hoofdlijnen de Volgende drie
spelopvattingen:

1 Deraad op de achterbank. In deze spelopvattingen kiest de raad voor een toezichthou-
dende rol op afstand. De nadruk ligt op de controlerende rol van de raad. Het college staat
aan de lat om voortgang te maken op de coalitie (het college is de bestuurder). De raads-
leden blij ven claarbij op afstand en reageren alleen wanneer hen dat gevraagcl wordt of bij
grote calamiteiten. Dat betekent dat het college de raad slechts informeert over het
hoogstnooclzal(elij ke. Deze rol zal in de Pral(tijl( vaak aan de orde zijn l)ij collegeregelin—
gen (uitvoeringsregelingen).

2 Deraad als bijrijder. In deze spelopvatting neemt de raad een meer betrokken rol in
(minder op afstand), maar nog steeds vooral in de vorm van toezichthouder. De nadruk
ligt op de controlerende en Volksvertegenwoordigende rol van de raad. Het college staat
nog steeds aan de lat om zelf voortgang te maken op de gewenste coalitie (het college isde
bestuurder). Maar in deze spelopvatting willen de raadsleden bij elke belangrij ke stap op
de hoogte gehouclen worden en hun (kritische) mening geven. Zij adviseren het college
over de te Volgen koers en suggereren mogelij ke routes (als gids). Het blijft echter het col-
lege dat beslist welke route gereden wordt. Het college zalinde praktijk echter geneigd
zijn een politiek gedragen advies van de bij rij der over te nemen. Deze rol zal in de Praktijk
vaak aan de orde kunnen zijn bij gemengde regelingen en mogelijk soms ook bij college—
regelingen.

3 Deraad als bestuurder. In deze spelopvatting neemt de raad een zeer betrokken rol in en
trekt ze samen met het college op in het proces van coalitievorming. De nadruk ligt hier-
bij op de kaderstellende en Volksvertegenwoordigende rol van de raad. De raad is partner
in het proces en stuurt actief mee op de (Politieke) coalitie. Deze rol zal in de Pral(tijl( vaak

9 Model naar Wesseling en Stolk (2014). Arrangeren naar pul)liekc meerwaarde.
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aan de orde kunnen zijn bij raadsregelingen en soms ook bij gemengde regelingen. Bij een
raadsregeling geldt dat het college ook formeel in de Positie van bij rij der zit.

Bij deze verschillende spelopvattingen passen drie belangrij ke opmerkingen. Ten eerste bena-
drukken we nogmaals datde spelregels de raad naar een toezichthoudende positie op afstand
duwen. Als de raad bewust op de achterbank wil zitten of bij rij der wil zij n, is dat natuurlijk
Prima. Maar als de raad dat niet wil, is het goed mogelijk omde bevoegdheden en de infor-
mele politieke middelen zo in te zetten dat de raad meer grip op het proces krij gt. De sugges-
tie dat de raad zijn invloed kwij traake bij gemeenschappelij ke regelingen is dan ook niet waar.
Wat wel waar is, is dat de raad meer moeite moet doen om deze invloed uit te oefenen.

Ten tweede geldt dat het belangtijk is dat de spelopvatting in Iijn is met de Verhouding
tussen het coﬂege en de raad (zie voor nadere uitweiding daarop Toelichting 4).

Ten derde moet om een vruchtbare samenwerking te krij gen/te behouden iedere (beoogde)
deelnemende gemeente in een auto rij den en alle auto’s uiteindelijk dezelfde route en in het-
zeltde tempo rij den (zie voor democratische 1egitimatie Toelichting 6). Indien raad en college
het samen eens worden, maar de overige auto’s rij den de andere kant op of gaan juist op de
rem staan in Plaats van gas te geven, dan zal dit tot ongclukken inde samenwetking leiden.
De interne coalitie moet dus in overeenstemming komen met de externe coalitie.

Box 2: Het belang van soms een (gezamenlijke) snelle betrokkenheid

Een voorbeeld uit de praktijk ondersteunt de noodzaak van een soms snelle betrokkenheid van de raden.

* In een regio werd door de raden sterk gehecht aan lokale autonomie. Daarbij was er beperkt vertrouwen in
andere gemeenten.

* De kosten van zware jeugdzorg en de verplichting vanuit het Rijk dwongen de gemeenten tot samenwerking
op de inkoop en op het delen van de kosten.

 Eris een tijd discussie geweest over de vraag of gemeenten hun eigen bestek konden schrijven. Vanuit het
beeld dat gemeenten dan "'Sinterklaas' op kosten van de anderen konden spelen is na lange discussie
gekozen voor een beperkte beleidsvrijheid.

° Een aantal raden raakte pas laat actief betrokken. Er waren verschillende wensen. Door tijdsdruk is uitein-
delijk voor een centrumregeling met de voorliggende voorwaarden gekozen. Dat heeft tot irritatie geleid over
de samenwerking en de eigen rol van de raad.

De raden hadden zich eerder (gezamenlijk) kunnen uitspreken over (verschillende) gewenste richtingen. Op

andere plekken in het land zien we dat zo verschillende opvattingen mee in het proces genomen kunnen

worden. Dat voorspelbaarheid ontstaat. Er zijn mooie voorbeelden om tot politieke afspraken te komen, waar-
mee aan het vertrouwen en gedeelde beelden gewerkt wordt. Dat biedt een basis om wel tot afspraken te komen
die verschillende opvattingen weerspiegelen.
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4.3 Aanknopingspunten voor het kiezen van een spelopvatting

In deze paragraaf benoemen we een aantal basisoverwegingen bij het kiezen van een Passende

spelopvatting van de (fractie binnen de) raad. Dat is natuurlijk ook een kwestie van eigen

voorkeur. Toch zijn erin het algemeen wel een aantal situaties te onderscheiden waarbinnen

andere spelopvattingen aantrekkelijk zij n.

Inde Volgende box zetten we de belangrij kste dimensies op een rij Waarlangs zulke afwegin—

gen gemaakt WOI‘C[CI‘IZ

Box 3: afwegingen over de spelopvatting van de raad
Bij het komen tot een keuze zijn vaak de volgende vragen leidend:

1

Vanuit welke situatie wordt aan de bestuurlijke samenwerking gewerkt?

Soort samenwerking. Waarom wil de gemeente samenwerken en welke bevoegdheden moeten dan over-
gedragen worden?

Eensgezindheid. In welke mate is er eensgezindheid bij de (potentiéle) stakeholders?

Vertrouwen in proces. In welke mate heeft de fractie/raad vertrouwen in het gekozen proces?

Hoe kijkt de fractie/raad zelf aan tegen een bestuurlijk proces?
Duidelijkheid over de wensen van de raad. Wil de fractie/raad een samenwerking? In welke mate is daar
discussie of onduidelijkheid over?

Welke coalities zijn nodig om (niet) verder te komen?

Interne politieke coalitie. Welke coalitie is binnen de eigen raad minimaal noodzakelijk en wie moeten
overtuigd worden om de benodigde coalitie (verder) uit te bouwen?

Externe brede coalitie. Welke coalitie is buiten de raad (stakeholders en raden van andere partijen) mini-
maal noodzakelijk en wie moeten overtuigd worden om de benodigde coalitie (verder) uit te bouwen?

In het algemeen zien we dat bij raden de volgende basisoverwegingen vaak leidend zijn:

In het algemeen past ten aanzien van een samenwcrking altijd een balans tussen vertrou-
Wen en een gczonde dosis (‘gel’nstitutionalisecrd’) wantrouwen.

Bij een coﬂcgcregeling past in het algemeen een rol op de achterbank het beste, gelct op de
rolscheiding die uit de dualisering voortvloeit. Indien het om brede ingtijpende samen-
werking gaat (denk aan ambrelijke fusies) die vergaande gevolgen hebben, ligt het meer
voor de hand als raad niet op de achterbank te gaan zitten, maar in elk geval de rol van bij—
rij der in te nemen.

Bij een gemengde regeling pastin het algemeen een rol als bij rij der het beste.

Bij een raadsregeling pastin het algemeen een rol als bestuurder of bij rijder het beste.
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¢ Alsde samenwerking ongewenst is kan de raad uitstappen, dan komt er geen samenwer-
king. De raad moet namelijk altijd mee. Soms kan de raad echter niet uitstappen, door
druk van de wetgever. Wil de raad dan zo veel mogelijk de eigen voorwaarden terugzien,
dan zal hij moeten Proberen zoveel mogelijk mee te sturen op de coalitie.

* Alseen zoekproces nodig is, past in het algemeen een rol als bijrijder. Een rol op de achter-
bank past meestal niet, omdat dan te weinig over nut, noodzaak en voorwaarden van de
samenwerking geleerd wordt. De raad kan het college dan vanuit wat geleerd wordt advi-
seren.

« Alsde samenwerking gewenst is, maar raden van andere gemeenten hebben grote beden-
kingen, dan pastin het algemeen een rol als (bij)stuurder op de politieke coalitie.

e Alseen samenwerking gewenst is, het coﬂege vertrouwenwekkend is en er sprake isvan
een redelijk stabiele coalitie, pastin het algemeen een rol op de achterbank als passagier.

*  Alseronvrede is over de wijze waarop het proces vetloopt, past hetin het algemeen om
strakker vanuit de taadsbevoegdheden te sturen en van de achterbank af te komen.

En zo zijn er meer vuisttegcls te formuleren. Bclangtij ker dan vuistrcgcls is echter de kern van
hetargument. De fractie/de raad moet bewust een spelopvatting kiezen, en wel een die past bij
de situatie en de coalitie die men wil bewerkstelligen. Hierover kan in overleg worden getreden
met het coﬂege. Bij wat kan en mag spelen de spelregels (en de informele Politieke mogelij khe-
den) natuurlijk een belangrij ke rol. Aan de hand van die spelopvatting kan de raad kiezen hoe
de bevoegdheden in te zetten. In de Volgende paragrafen beschrijven we vanuit dit oogpunt de
aanknopingspunten voor de raad om zichzelf zo optimaal mogelijk te positioneren.

Daarbij streven we niet naar een limitatief overzicht, maar beschrijven we de belangrij kste
aanknopingspunten. Hetis natuurlijk aan de raadsleden om vanuit de eigen specifieke situ-
atie zelf te kiezen welke van deze aanknopingspunten interessant zijn.

4.4 Aanknopingspunten voor de fase van totstandkoming

De fase van totstandkoming van de samenwerking is in meerdere opzichten cruciaal. Ten
eerste is dit de fase waarin we afwegen of we een samenwerking iiberhaupt willen. Ten tweede
bepalen we in deze fase de voorwaarden waarbinnen de samenwerking gaat opereren (de aan-
vullende spclregcls voor de fase van implemcntatie en de fase van reguliete Werking). En bepa—
len we dus ook de voorwaarden waarlangs de raad qua bevoegdheden en informatievoorzie-
ning invloed gaat uitoefenen op het collcge.

De kunst is om in deze fase tot een coalitie te komen die gelij ke beelden heeft bij wat een
goede uitkomst is. Het gaat daarbij om zowel de interne coalitie (met andere raadsleden en/of
het college), maar ook om de externe coalitie (met andere raden en coﬂeges die mee willen
gaan doen aan de sarnenwerking). Doel is te komen tot een coalitie die achter acceptabele
voorwaarden gaatstaan. Meestal moeten alle partijen daarvoor water bij de wijn doen.
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Indien een raadslid een beoogd samenwerkingsverband niet ziet zitten, dan zult u moeten
Proberen een coalitie te bouwen om de samenwerking mee te voorkomen. Als het u lukt een
interne coalitie te bouwen die de samenwerking blokkeert, dan zal u geen externe coalitie
meer nodig hebben. Indien uw raad immers nee zegt, dan komt de samenwerking niet tot
stand (althans niet voor uw gemeente, hetis dan mogelijk datandere gemeenten nog steeds
wel met elkaar gaan samenwerken). Wanneer een interne coalitie niet mogelijk is omdat de
raadsmeerderheid védr samenwerking is, dan zult u moeten Proberen een externe coalitie te
bouwen en zo te Proberen dat een andere gemeente(raad) het voorstel tot samenwerking
tegenhoudt. Mocht ook dat niet lukken dan kunt u natuurlijk altijd proberen een coalitie te
bouwen (intern of extern) om de meest ongewenste kanten, van de samenwerking af te halen
zodat deze iets acceptabeler wordt.

Hetis in principe niet ingewikkeld om een proces van samenwerking te frustreren. Door
steeds tegen te stemmen of door tij dens het gehele onmogelij ke gedetailleerde voorwaarden
te stellen bijvoorbeeld. Daarbij maake het weinig verschil wie precies wat doet.

Het proces om een succes van een samenwerking te maken kost meer energie. Als een meer-
derheid ervan ovettuigd is dat een samenwerking nodig is om de maximale publieke waarde
te realiseren. Of wanneer we dat nog niet goed weten. Dan moeten we vanuit verschillende
standpunten tot een coalitie komen die het eens is. Een coalitie die stevig genoeg is om de
hobbels die met zo'n proces gepaard gaan te nemen. En die voldoende procesmatig gewicht
en verstand van zaken heeft om op het juiste tempo tot de gewenste voorwaarden te komen.

Dat is niet eenvoudig, want de fase van totstandkoming kenmerke zich geregeld door onenig—
heid over welke doelen het samenwerkingsverband moet gaan doen. Ook is er vaak onenig-
heid over in welke mate het gerechtvaardigd is hiervoor beleidsvrij heid over te dragen. De fase
van totstandkoming kent dan ook vaak 1ange en uitgebreide discussies, verschuivende posi—
ties en soms ook onaangename verrassingen of Politieke druk.

Onderstaand beschrijven we de belangrij kste aanknopingspunten om dit proces als raadslid
Z0 goed mogelijk te managen en om de gewenste coalitie tot stand te brengen. In Toelichting
1 hebben we 45 concrete raadsvragen voor deze fase geformuleerd. Deze kuntu gebruiken om
vanuit uw positie vragen te stellen of door ze bij wijze van checklist te gebruiken.

1 Belangrijkste aandachtspunten inhoud

Met de inhoud bedoelen we in de fase van totstandkoming de taken waarop de samenwerking

betrekking heeft, de probleemdeﬁnities, de oplossingen daarvoor én de plannen over de

vormgeving van de samenwerking. Voor de raad onderscheiden we op dit aspect de volgende

aandachtspunten:

. Informatievergaring. In het algemeen is het aan te bevelen dat de fractie/raad op voor-
hand expliciteert welke structurele informatie het Verlangt en hoe hij deze gepresenteerd
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wil krij gen. Door hier over af te stemmen met het coﬂege kan gestructureerder aan de
informatiepositie van de raad gewerkt worden.

Kennis. Zorg ervoor dat er kennis aanwezig is over de taken waarop de samenwerking
betrekking heeft. Weet welke juridische voorwaarden aan de orde zijnen ken de argumen-
ten waarom samenwerking al dan niet nodig zou kunnen zijn. Dit punt gelclt zowel voor
de afzonderlijke fracties als voor de raad als geheel. Daarbij is kennis over hoe een dergelijk
proces van totstandkoming hoort te Verlopen cruciaal. Het helpt om voor de kennis niet
alleen van het coHege afhankelijk te zij n, maar om ook experts in de raad uit te nodigen of
raadsleden zich te laten specialiseren in een commissievorm.

Visie. Zorg ervoor dat de fractie/raad in staat is om zo expliciet mogelijk een visie neer te
Ieggen over waarom de samenwerking nodig is en over de voorwaarden waarbinnen deze
tot stand mag komen. Het gaat dus concreet om de vraag hoe kennis tot opvattingen te
vertalen. Als gestteefd wordt naar een coalitie met anderen, helpt het zeer als deze visie
ruimte voor onderhandeling met de andere partijen laat.

Het is in dat kader ook van bclang van het college een visie te eisen waarin ze ingaat op hoe

het aankij ke tegen taken, samcnwerkingsvotmen, motieven tot samenwetking en voorwaar-

den daarvoor. Het is verbazingwekkend dat gemecntclij ke nota’s van verbonden Partij en vaak

niet echt concreet worden en relatief Wcinig handvatten voor keuzes gevern. Hetis belangrijk

dat de raad een eigen stempel drukt op een dergelijke nota en niet lijdzaam het voorbeeld van

het college Volgt. De raad mag dan niet de bestuurder van de auto zijn, maar hij bePaalt wel

de verschillende routes die bewandeld kunnen worden (waar liggen wegen en afslagen die het

coﬂege kan bewandelen). Door het hebben van die visie, kan in de Praktijk de rol van kader-

StCHCr gOCd WOIC[CH ingevuld.
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Bevoegdheden. Wees als raad zeer scherp op alle beslissingen die te maken hebben met de
overdracht van bevoegdheden, over de voorwaarden van toe- en uittreding in de samen-
werking, over de Verdeling van macht in de samenwerking én over de informatievoorzie-
ning vanuit de samenwerking. Ditzijn de punten waar het handelingsperspectief voor de
Volgende fasen bepaald wordt. Eenmaal iets weggegevern, komt het maar moeilijk weer
terug. Als de raad expliciet over bepaalde punten ge'informeerd wil worden, is de totstand-
komingsfase het moment om dat te regelen. Ditzijn cruciale punten van controle.
Alternatieven. Als u voorstander bent van samenwcrking is het Verstandig om het coﬂcge
op voorhand te vragen om alternatieven in kaart te brengcn. Als het proces dan drcigt te
knappen, is er altijd de mogclij kheid om met een alternatief te schermen.

Planvorming. Wees er als raad scherp op dat er retle planvorming is over de inhoud van de
samenwerking en over hoe de samenwerking te implementeren. Vraag daarbij om de
gemaakte analyses en om de business case. De Plannen voor implementatie zijn cruciaal
omdat het juistin deze fase vaak verkeerd gaat. Er moeten afspraken gemaakt zijn over
procesvoering, budget en over hoe met onverwachte effecten om te gaan.
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Uit verschillende sPelconcePten Volgen verschillende accenten. In een rol op de achterbank is
het vaak alleen zaak om kritisch inhoud te beschouwen. Als bij rij der wil de raad vaak betrok-
ken worden bij momenten waarop het coﬂege keuzes maakt die betrekking hebben op
inhoudsontwikkeling. Als bestuurder wil de raad samen met het coﬂege de inhoud ontwik-
kelen. Dan wil de raad dus vroeg zijn visie uiten en deze terugzien in de inhoud die ontwik-

keld wordt.

2 Belangrijkste aanknopingspunten gerichtheid

Metde gerichtheid bedoelen we in de fase van totstandkoming de wijze waarop partners en

andere stakeholders naar de noodzaak tot samenwerking kij ken en de mate waarin ze in staat

zijn gedeelde beelden te ontwikkelen. Voor de raad onderscheiden we op dit aspect de vol-
gende aandachtspunten:

+  Attitudes partners. Wees als raad zeer schetp op de sentimenten die binnen de Politiek
(ook in andere raden) over de samenwcrking leven. Daarbij spelen elementen als vertrou-
wen en identificatie een belangrij ke rol. Door te kij ken naar de eensgezindheid is te voor-
speﬂen of het proces moeilijk of juist gemakkelijk zal vetlopen. In een rol van bestuurder
is het daarbij van belang ook zelf te sturen op de totstandkoming van gedeclde beelden bij
de partners.

*  Leren. Als u ecen samenwerking wilt, maar de andere interne en externe stakeholders
willen dat niet, dan is het Verstandig om (via het coﬂege) expliciet een proces van leren met
elkaar in te gaan. Dat betekent concreet dat u zich in een gezamenlij ke omgeving Verdiept
in het onderwerp en kennis neemt van elkaars argumenten en met elkaar oefent bij wat te
doen bij incidenten. Dat is veel zichtbaar geweest rondom de operatie van de drie decen-
tralisaties, Waarbij sommige raden op voorhand scenario’s met elkaar doorspraken. Inde
Praktijk leidt dit vaak tot meer begrip en een basis om vanuit verder te werken. Dat leren
kan daarbij betrekking hebben op de interne coalitie (als fracties gezamenlijk), maar ook
op de externe coalitie (met andere raden).

°  Sentimenten bevolking. Wees als raad zeer scherp op de sentimenten die binnen de
bevolking (doelgroep van de samenwerking] leven. Juist in de fase van totstandkoming is
de raad in staat om zijn rol als Volksvertegenwoordiger inde praktijk te brengen, door
deze geluiden in het proces in te btengen.

In het algemeen geldt dat de raad op de achterbank zich in dit proces laat leiden door het col-
Iegc. Als deraad bijtijder is, wil hij vaak zelf schetp zijn op signalen van verschillende beelden
en daarop het coﬂcgc verwittigen. In de rol van bestuurder is de (fractie binnen de) raad zelf
actief op zoek naar lcerProcesscn en Probecrt hij deze ook te stimuleren.
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3 Belangrijkste aandachtspunten arena

Met arena bedoelen we de omgevingen waarin de (politieke) stakeholders afstemmen en

besluiten over de samenwerking. Voor de raad onderscheiden we op dit aspect de Volgende

aandachtspunten:

¢ Betrokkenheid raad. In deze fase is het, gezien het belang van hetgeen besloten wordt,
aan te bevelen om bij iedere mij lpaal betrokken te zijn. In de praktijk komt het te vaak
voor dat dit niet het geval is en dat de raad verrast wordt. Het helpt daarbij om op voor-
hand afspraken te maken over de positie van deraad. Een goede mogelij kheid daarbij is
om vanuit de raad, in overleg met het coﬂege, een stuurgroep in te stellen die het proces
begeleidt. Als u daarvoor kiest, is een heldere taakverdeling cruciaal.

. Informatievergaring. In het algemeen is het aan te bevelen om als raad kennis te nemen
van alle planvorming (van intentie, tot strategie, tot uitwerking, tot besluit). Daatbij is het
belangrijk dat u in staat bent op voorhand te expliciteten welke informatie u wilt. Daar-
voor kunt u gebtuik maken van de taadsvragen van deze handteiking (zie Toelichting 1).

. Gezamenlijke omgeving. Creéer (via het coﬂege of zelf) een omgeving waarin structureel
aande Politiekc coalitie gewerkt wordt. Om invloed te oPtimalisercn helpt het hicrbij als
deze omgeving niet alleen intern binnen de eigen gemeente bestaat, maar ook verbreed
wordt met de politieke actoren van andere gemeenten. Het is daarbij sowieso aan te beve-
len om als fracties van dezelfde partij over dit onderwerp af te stemmen. Het is echter ook
mogelijk dat commissies met elkaar praten. Of dat gehele raden bij elkaar komen.

Waarvoor u ook kiest, het is belangrijk datde (gezamenlij ke) gremia voor afstemming zo snel
mogelijk Vastgesteld worden, als de posities nog niet zijn ingenomen rondom grote twist-
punten.

In bestaande (goede) Verhoudingen is het vaak veel eenvoudiger om vooruit te komen, dan als
die Verhoudingen zich nog moeten zetten. In het algemeen is het voor oPtimale invloed
belangrijk datde agenda’s voor besluitvorming gelijk 1open en dat in verschillende raden
dezelfde punten gemaakt worden. Vanuit zulke omgevingen kan de raad hierop sturen.

In het algemeen geldt dat de raad in alle rollen betrokken wil zijn. De accenten verschillen
natuurlijk wel. In een rol op de achterbank zal de raad alleen steeds op de hoogte gehouden
willen worden over mij lpalen. In een rol van bij rij der zal de raad alle belangtij ke documenten
willen lezen en zal hij zich hier over uit willen laten. In een rol als bestuurder zal de raad een
structurele Plaats willen krij genin de gremia waarin over de samenwerking afgestemd en
besloten wordt; al dan niet in een rol van een stuurgroep.
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L Belangrijkste aandachtspunten procesvoering

Met procesvoering bedoelen we de wijze waarop in samenhang op de totstandkoming van de

coalitie gestuurd wordt. Voor de raad onderscheiden we op de Volgende aspecten aandachts-

punten:

. Regels. Zorg ervoor datu op voorhand met het college afspraken maakt over hoeveel tijd
en ruimte de raad krij gtomop verschillende momenten invloed uit te oefenen. Het helpt
daarbij om van het coHege te Verlangen dat ze deze momenten formeel in het proces vast-
Iegt en communiceert. Accepteer alleen met zeer goede redenen dat hier van afgeweken
wordt. Zo weet de raad ook wanneer iets komt, en wanneer besloten moet worden. In de
Praktijk wordt deze stap geregeld vergeten, waardoor de raad het coﬂege niet dwingt om
hier expliciet in te worden. Door hier steeds expliciet om te vragen verkleint u de kans op
onaangename procesmatige verrassingen.

. Samenhang in proces. Zorg ervoor datu op voorhand vraagt om een ptocesbeschtijving
waarmee wordt ingegaan op de samenhang tussen inhoudsontwikkeling, gerichtheids—
ontwikkeling en de arena’s die hiervoor gevormd worden. Zo kunt u op voorhand inschat-
ten hoe het proces gaat verlopen.

«  Onzekerheid. Als u twij felt over wat te doen, is het vaak nog mogelijk om tijd te kopen
om na te denken. Dat kunt u bijvoorbeeld doen door te vragen om extra onderzoek of om
Verplaatsing van de momenten voor besluitvorming. Daarbij helpt het natuurlijk alsalle
raden gezamenlijk dit punt maken. In het algemeen geldt dat hetin dergelij ke processen
Verstandig isom bij groeiende onduidelij kheid een stap terug te zetten en nieuwe analyses
te maken. Als dit tot onbegrip leidt, kan het helpen om dit proces van leren te Politiseren
('we moeten eerst met elkaar verder nadenken omdat...”).

. Onduidelijkheid. Het is sterk aan te bevelen om niet te tekenen voor een samenwerking
waar u niet meer onderuit kan, als er geen duidelij kheid is over de Verdeling van bevoegd—
heden en over financiéle gevolgen. Als het echt niet anders kan, zorg er dan voor dat er op
een later moment de mogelij kheid is op de samenwerking terug te komen. In het onder-
handelingsproces kan daar vanuit ruimte voor gemaakt worden.

+ Onderhandelen. In deze fase is het proces van ondethandeling cruciaal. In dit proces
wordt uiteindelijk formeel bekrachtigd voor welke inhoud de doorslaggevende coalitie
staat. Bij dit proces komt het gebruikelij ke politieke (en ambtelij ke) handwerk kij ken.
Soms moet doorgedtukt worden en soms is het Verstandiger te blijven praten. Het is in

het algemeen belangtijk dat u zicht op dit proces heeft.

In het algemecn geldt dat de raad natuurlijk altijd zicht wil hebben op hoe het proces gaat
Iopcn. In een rol op de achterbank is het vaak voldoende hier op hoofdlijncn over ge‘fnfor—
meerd te worden. In een rol als bijrijder wil de raad vaak kritisch reflecteren op het proces. In
een rol als bestuurder wil de raad vaak zelf op voorhand meedenken over het proces en zijn
opmerkingen inde uiteindelij ke procesbeschrijvingen terug zien.
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4.5 Aanknopingspunten voor de fase van implementatie

De fase van implementatie is traditioneel een zeer Iastige fase. Het is (bij na) een Wetmatigheid
dat bij nieuw beleid en uitvoering men te maken krij gt met onverwachte effecten en hobbels.
In deze fase is het dus de kunst om vanuit die realiteit te sturen op de totstandkoming van
samenwerking, conform de 1ij nen waarvoor getekend is. Cruciaal daarbij isdatde nog open-
staande eindj es én nieuwe omstandigheden in het proces van implementatie verwerkt
worden. Daarnaast is het belangrijk datde samenwerking de ruimte wordt geboden omde
juiste vorm te vinden. We moeten dus koers houden en de beleidsbepalers/ uitvoerders bij de
samenwerking de rust gunnen om fouten te kunnen oplossen en zo te kunnen groeien naar
het antwoord voor de Publieke opgave waar de keuze voor samenwerking om begonnen was.
Het is dan ook Verstandig dat de raad hier bij het inzetten van zijn instrumenten (die afhan-
kelijk zijn van het soort samenwerking, zie Toelichting 4) rekening mee houdt. In het
algemeen geldt in deze fase dat de rol van de raad zich vooral richt op het bewaken van de
(politieke) coalitie. En op het viade Vertegenwoordiger van de gemeente in het bestuur bein-
vloeden van de samenwerking.

Hetis daarbij bekend dat het hebben van een gocde kwartiermaker die de inhoudclij ke,
financiéle en organisatorische kaders bewaakt, een cruciale randvoorwaarde is. En het is
bekend dat het uitermate belangrijk is dat de coalitie ccnsgczind blij fe, ook als er (politiekc)
druk ontstaat. En bij gevoelige processen, zoals rondom de inkoop van de zware jeugdzorg, is
het door de (media)aandacht haast te Voorspellen deze druk gaat ontstaan. Wat dat betreft
zijn zeker de recente decentralisaties spannend, de implementatie is meer dan ooit onderdeel
van het lokale Politieke discourse.

Onderstaand beschrij ven we de belangrij kste aanknopingspunten om dit proces zo goed moge-
lijk te managen en om de noodzakelij ke coalitie te behouden en uit te breiden. In Toelichting 1
hebben we 33 concrete raadsvragen voor deze fase geformuleerd. Deze kuntu gebruiken om
vanuit uw positie vragen te stellen of door ze bij wijze van checklist te gebruiken.

1 Belangrijkste aandachtspunten inhoud

Met de inhoud bedoelen we de wijze waarop de implementatie Plaatsvindt en de (onver-

Wachte) concrete resultaten/effecten die de samenwerking heeft. Voor de raad onderscheiden

we hierbij op de volgendc aspecten aandachtspunten:

. Informatievetgaring. In het algemeen is het aan te bevelen dat de fractie/raad op voor-
hand expliciteert welke structurele informatie het verlangt. De wettelijke spelregels geven
weliswaar een minimumbescherming voor de informatiebehoefte, maar daar kunnen
door de raad extra regels aan worden toegevoegd.

* Kennis. Zorg ervoor dat er kennis (‘een thermometer’) aanwezig is over hoe het imple—
mentatieproces Verloopt. Hetis Verstandig om daarbij de ontwikkelingen gedurende het
proces te (laten) toetsen op het beschikbare budget, op de reacties van de doelgroep van de
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samenwerking, op de organisatorische ontwikkelingen én op de onverwachte effecten die
de samenwerking heeft. Het helpt hierbij om niet alleen van het college aﬂlankelijk te
zijn, maar ook om experts (bij voorbeeld de kwartiermaker of experts van elders in het
land) in de raad it te nodigen. Tevens helpt het vaak om van het coﬂege ‘gateway—Proces—
sen’ te Verlangen. Dat zijn processen waarmee in vroegtij dig stadium wordt cluidclijk
gemaakt op welke punten het proces van implementatie verbeterd moet worden.

In het algemeen is het zeer aan te bevelen om als raad kennis te nemen van de verschil-
lende instrumenten die bestaan om incidentele of Verdiepende informatie te Verkrij gen.
Rekenkamers en onderzoekscommissie kunnen bijvoorbeeld onder voorwaarden worden
ingezet voor onafhankelijk onderzoek.

Visie. Zorg ervoor dat de raad in staat is om zo expliciet mogelijk een visie te formuleren
over hoe ze met de implemcntatie wil omgaan. Voor een vruchtbaar politiek spel is het
zeer aan te bevelen om op voorhand de verwachting te formuleren dat er zaken misgaan
endateen belangrijk doel van deze fase is te leren van de onverwachte effecten. Het is
immers bij naeen Wetmatigheid dacdit gaat gcbeuten. Daarbij is het Verstandig om van
het coﬂege (enin het verlengdc de bestuurders van samenwerking) ofde eigen vertegen-
Woordiger in het bestuur van de samenwerking te verlangen dat ze hietop monitoren en
bijsturen. Inde Praktijk is dit een belangrij ke concretisering van de rol van kadersteller.
Planvorming. Wees er als fractie/raad scherp op dater reéle Planvorming gebtuikt wordt
voor implementatie en vraag naar bijsteﬂing als zaken veranderen. Zeker bij grote veran-
deringsprocessen is dit een zeer belangrij ke succesfactor. Daarbij is het aan te bevelen om
van het college scenario’s van terugval te Verlangen. Daarmee dwingt u de bestuurders om
hier Vroegtijdig over na te denken en voorkomt u voor uzelf verrassingen als een dergelij ke
situatie zich voordoet.

In het algemeen geldt dat dC raad in een IOI OP dC achterbank ZiCh zal Iaten informeren over

de effecten. In een rol als bijrijder zal de raad ook actief vragen om de informatie die hij wil
hebben.

Als bestuurder zal de raad deze informatie ook actief via de Vertegenwoordiger in het bestuur

willen verzamelen.

2 Belangrijkste aandachtspunten gerichtheid
Met de getichtheid bedoelen we de wijze Waarop partners en andere stakeholders naar de ont-

Wikkeling van de samenwetking kij ken en de mate waarin de bestaande eensgezindheid bij

de stakeholders over de samenwerkingen verandert. Voor de raad onderscheiden we hietbij op

dC VOIgCHdC aspecten aandachtspunten:

Sentimenten partners. Wees als raad zeer scherp op veranderende sentimenten bij de
partners (ook in andere raden) tijdens het proces van implementatie. Zoek (al dan niet
samen met het coﬂege) naar waar belangen en percepties veranderen en zorgt dat dit
geadresseerd wordt in de interne én externe coalitie.
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Leren. Soms blij ken ontwikkelingen anders te zijn dan verwacht en/of verschuiven senti-
menten. Het is dan Verstandig om actief met de (politieke) partners binnen en buiten de
gemeente (eventueel via het coﬂege) gezamenlijk betekenis te geven aan de nieuwe ont-
wikkelingen. Zo vergrootu de kans datde benodigde coalitie ook bij moeilij ke momenten
stand houdt. Zo voorkomt u onwerkbare verschillen in posities. Concreet betekent het
proces van gezamenlijk leren dat u zich Verdiept in de Veranderingen en kennis neemt van
elkaars argumenten. Daarbij is het zeer aan te raden om gezamenlijk te spreken (al dan
niet in simulaties) over hoe met incidenten om te gaan.

Sentimenten bevolking. Wees als fractie/raad zeer scherp op de sentimenten die binnen
de bevolking (endan speciﬁek binnen de doelgroep van de samenwerking) leven. In de
fase van implementatie kan de raad op dit puntzijn rol als Volksvertegenwoordiger invul-
len door de sentimenten van de eigen bevolking te adresseren in de coalitie/samenwer-
king en door de reactie daarop te communiceren naar de bevolking.

In th algemeen geldt dat dC raad in een IOI OP dC achterbank ZiCl’l dOOl’ th COHCgC zal Iaten

informeren over betekenisvolle veranderingen. In een rol als bijrijder zal de raad actief willen

letten op dit aspecten het coﬂcge actief informeren over signalen. In een rol als bestuurder zal

dC raad zclfacticfmee Willcn WCI‘I(CH aan ]flCt komen tot ngCCIdC bCCIClCH.

3

Belangrijkste aandachtspunten arena

Met arena bedoelen we de omgevingen waarin de (politieke) stakeholders afstemmen en

besluiten over de samenwerking. Voor de raad onderscheiden we daatbij op de Volgende

asPecten aandachtspunten:
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Betrokkenheid raad. Zorg ervoor dat de raad via het coﬂege altijd wordt gel‘nformeerd
over grote onverwachte effecten, over onvoorziene losse eindes en over (mogelij ke) inci-
denten. Dat is cruciaal, omdat sPeciﬁek op deze punten inde praktijk grote politieke con-
sternatie kan ontstaan.

Gezamenlijke omgeving. Creéer (zelf of via het coﬂege) een omgeving waarin aan (het
behoud van) de politieke coalitie gewerkt wordt. Binnen die omgeving helpt hetin deze
fase om op voorhand specifieke afsptaken te maken over hoe om te gaan met het feno-
meen incidentpolitiek. Daarmee bedoelen we de neiging om bij onverwachte/ ongewenste
effecten direct Vetontwaardiging te uiten en om nieuwe regels te vragen. Als er dan een
incident komt (en dat moment komt bij na altij d), kan op deze afsptaken teruggekomen
worden. Om invloed te optimaliseren helpt het hietbij als deze omgeving niet alleen
binnen de eigen gemeente bestaat, maar ook verbreed wordt met de Politicke actoren van
andere gemeenten. Het is sowieso aan te bevelen om dit als fracties van dezelfde partij afte
stemmen. Het is echter ook mogelijk dat commissies met elkaar praten. Of dat gehele
raden bij elkaar komen. In het algemecn is het voor oPtimale invloed belangrijk datde
agenda’s voor besluitvorming gelijk lopen en dat in verschillende raden dezelfde punten
gemaakt worden.
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In het algemeen geldt dat de raad in een rol op de achterbank op grote afstand van de (uitvoe-
rings)samenwerking staat. Alleen als er grote vragen aan de orde zijn wil de raad ge’informeerd
worden. In een rol van bij rij der zal de raad kritisch met het coﬂege mee willen kij ken naar de
samenwerking (en hier dus ook over ge’informeerd worden). In een rol van bestuurder zal de
raad zelf actief willen sturen op het behoud van de (Politieke) coalitie.

L Belangrijkste aandachtspunten procesvoering

Met procesvoering bedoelen we de wijze waarop in samenhang op het behouden en uitbrei-

den van de coalitie gestuurd wordt. Voor de raad onderscheiden we op dit aspect de volgende

aandachtspunten:

*  Streven naar coalitie. Het is belangrijk dat de raad in deze fase streeft naar het behoud van
de bestaande coalitie. Daatbij helpt het om (intern en extern) geregeld met elkaar in
gesprek te zijn.

° Terughoudendheid. In de fase van implementatie gaan zaken mis. Om de samenwcrking
tot een succes te maken is het belangrijk dat de raad zijn instrumenten zo inzet datde
bclangrij ke punten boven tafel komen, maar dat hij geen heksenj acht op iedere onvolko-
menheid maakt. Daarmee lopen we het risico op een onverwerkbaar proces van totstand-
koming, dat juist gebaat is bij enige rust. Uiteraard kunnen de partners hier op voorhand
afspraken over maken.

. Onderhandeling. In het proces van implementatie komt binnen de coalitie vaak een
nieuwe onderhandeling in gang op hoe verder te gaan. Daarbij is het gebruikelij ke Poli—
tieke handwerk aan de orde. Het is daarbij belangrijk dat de raad zich niet laat chanteren
door het eerste geluid van ‘we zien het niet meer zitten’. Het gaater bij een vruchtbare
coalitie om deze sentimenten gezamenlijk te verwerken tot han&elingsperspectief Inde
Praktijk betekent dit dat de fractie/raad bij een dergelij ke opmerking reageert door voor
te stellen om vanuit de gedeelde bedenkingen te kij ken naar de mogelij kheden die voor
iedereen aantrekkelijk zijn. Uiteraard kunnen de partners ook hier op voorhand afsPraken
over maken.

In het algemeen geldt dat de raad in een rol op de achterbank op afstand blij ft en alleen rea-
geert als zaken echt niet goed Iopen. In een rol van bij rijder zal de raad meer betrokken willen
zijn bij de stappen die het coﬂege neemt om de coalitie te behouden/ vergroten. In een rol van
bestuurder zal de raad actief betrokken willen worden bij eventuele onderhandelingsproces—
sen.

4.6 Tactische aanknopingspunten voor de fase van reguliere werking
In de fase van reguliere werking staat het samenwerkingscontract en zijn de kinderziekten
verleden tij d. Voor de raad zijn de voorwaarden die gelden bij de samenwerking in Principe

cen gegcven.
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In deze fase is het de kunst om te Waarborgen datde samenwerking zijn doelen bereikt. En
het is de kunst om de coalitie verder uit te bouwen als daar nog (Politieke) ruimte voor verbe-
tering is. Voor dit reguliere proces van Verantwoording en controle zijn diverse instrumenten
beschikbaar, zoals uiteengezet in het vorige hoofdstuk (en zie voor nadere uitweiding Toe-

lichting s).

Uiteraard is het in deze fase belangrijk om alert te blijven op de vraag of de huidige (vorm-
geving van de) samenwerking nog wel het optimale antwoord (de meeste Publieke waarde)
biedt ten aanzien van de publieke opgave. Dat zal niet altijd Z0 zij n, omdat publieke vraag-
stukken door Veranderingen inde samenlevingen, beleidsprioriteiten en het Voortschrij den
van techniek veranderen. En oplossingen dus ook. Denk bijvoorbeeld aan de discussie die
over het bestaan van SW-bedrijven is ontstaan.

In het algemeen kan het bestuur (samen met de directie) van een samenwetkingsvetband ver-
beteringen binnen de bestaande voorwaarden doorvoeren. Soms is het echter ook noodzake-
lijk om de voorwaarden van samenwerking aan te passen. Dan is het nodig om binnen de
bestaande of nieuwe coalitie opnieuw te werken aan gelij ke beelden over wat moet gebeuren.
Dan komtde samenwetking opnieuw in een bouwfase terecht, Waarbij vanuit de bestaande
situatie opnieuw een proces van totstandkoming en implementatie moet worden doorlopen.
Omdat we dital in de Vorige paragrafen hebben behandeld, komtin deze Paragraaf enkel de
laatste fase van reguliere werking aan de orde (zonder het bouwaspect). Naast verbouwen is
het soms natuurlijk ook nodig om uit een samenwerking te stappen.

Onderstaand beschrijven we de belangrij kste aanknopingspunten om zo goed mogelijk met
de fase van reguhere werking om te gaan. In Toelichting 1 hebben we 42 concrete raadsvragen
voor deze fase geformuleerd. Deze kuntu gebruiken om vanuit uw positie vragen te stellen of
door ze bij wijze van checklist te gebruiken.

1 Belangrijkste aandachtspunten inhoud

Met de inhoud bedoelen we in deze fase de maatschappelij ke resultaten die de samenwerking

boekt. Voor de raad onderscheiden we hierbij de Volgende aanknopingspunten voor het han-

delen:

. Informatievetgaring. Zorg ervoor datde raad op regelmatigc basis informatie ontvangt
over de inhoudelij ke en financiéle effecten van de samcnwerking. Er gcldt een Wcttelijk
gegarandcctd minimum aan informatie, maar de raad kan zelf bcpalen meer informatie te
willen hebben. Het is daarbij zeer aan te bevelen om ervoor te zorgen dat de raad op regel-
matige basis informatie ontvangt over hoe het samenwerkingsverband zichzelf ontwikkelt
(zowel in termen van effecten, organisatic en financién). In het algemeen is het aan te
bevelen dat u in staat bent op voorhand te eXPIiciteren welke informatie u wilt. Daarvoor
kuntu gebruik maken van de raadsvragen uit deze handreiking (zie Toelichting 1).
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Kennis. Zorg ervoor dat er voldoende kennis aanwezig is over het onderwerp van de
samenwerking en over de voorwaarden die hierbij gelden. Hetis daarbij Verstandig om
gericht kennis te verzamelen over hoe de maatschappelij ke problemen in elkaar zitten en
over wat daarvoor (nieuwe) oplossingen zijn. Het is belangrijk om van het bestuur van de
samenwerking te Verlangen dater processen zijn ingericht om te leren van de effecten van
de samenwerking. Hetis daarbij aan te bevelen om niet alleen van het college afhankelijk
te zijn, maar om ook experts (bijvoorbeeld de kwartiermaker of experts uit wetenschap en
Praktij k) in de raad uit te nodigen. Een raadscommissie ’bestuurlij ke samenwerking’ of
‘verbonden partijen’ kan er toe leiden dat enkele raadsleden zich gaan sPecialiseren inde
aansturing van verbonden partijen. Zij doen daarvan kennis open dragen er zorg voor dat
deraad altijd over voldoende kennis en informatie beschikt om Vervolgens Politieke
wegingen te kunnen maken.

Visie. Zorg ervoor dat de raad in staat is om zo expliciet mogelijk een visie te formuleren
over welke maatschappelij ke resultaten we willen zien en wat dat voor de samenwetking
betekent. Deze visie kan per verbonden partij jaarlij ks geactualiseetd worden in de para-
graaf verbonden partijen van de gemcentelij ke begroting zodat voor iedereen (raad en col-
Iegc; maar ook externe stakeholders) duidelijk is wat de raad het komende jaar met een
bepaald samenwerkingsverband hoopt te bereiken. De visie wint aan kracht als deze geza-
menlijk wordt gedragen door de (politieke) partners binnen en buiten de gemeente.

In het algemeen geldt dat de raad in een Positie op de achterbank afwachtend is en reageert

op de rapportages en formele momenten. In een positie van bij rij der zal de raad het college

ook gericht bevragen om informatie. In een positie van bestuurder zal de raad via de vertegen-

Woordiger in het bestuur zelf actief achter informatie aangaan en daarvoor actief gebruik

maken van zijn instrumenten.

2

Belangrijkste aandachtspunten gerichtheid

Metde gerichtheid bedoelen we de wijze Waarop partners en andere stakeholders naar de

samenwerking kij ken en de mate waarin de bestaande eensgezindheid verandert. Voor de

raad onderscheiden we OP de VOIgCI‘lC].C aspecten aandachtspunten:

Sentimenten partners. Het is verstandig om (via het coﬂege) informatie te Verlangen over
hoe de belangen en voorkeuren van de partners in het samenwerkingsverband zich ont-
wikkelen. Het helpt daarbij om (al dan niet binnen de raadscommissie) terugkoppeling te
vragen over de samenwerkingsvethoudingen en over de mate van eensgezindheid. En
uiteraard helpt het om regclmatig met collega—raadsleden van andere gemeenten afte
stemmen, om Voﬂedig op de hoogtc blijven van wat er leeft rond de samcnwerking.
Omdat veranderingen in sentimenten vooral in vroegtijdig stadium verwerkt kunnen
worden in een proces van leren en aanpassingen (wat bij grote emoties veel moeilijker is),
is het Verstandig niet te veel af te wachten op dit aspect.

Leren. Als ontwikkelingen anders zijn dan verwacht en sentimenten beginnen te ver-
schuiven, dan is het Verstandig om bewust met elkaar (intern en extern) betekenis te geven
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aan deze Veranderingen. Dat betekent concreet dat u zich in een gezamenlij ke omgeving
Verdiept inde Veranderingen en kennis neemt van elkaars argumenten en sentimenten.
Zo voorkomt u grote en onwerkbare verschillen in posities.

Sentimenten bevolking. Wees als raad zeer scherp op de sentimenten die binnen de
bevolking (doelgroep van de samenwerking) leven. Adresseer deze (via uw vertegenwoor-
diger) inde samenwerking en Verlang terugkoppeling over wat ermee gedaan is en com-
municeer over de terugkoppeling. Op deze wijze kunt u uw rol van Volksvertegenwoordi—

ger inde Praktijk brengen.

In het algemeen geldt dat de raad vanuit een Positie op de achterbank zich door het coﬂege

zal laten informeren over betekenisvolle Veranderingen. In een rol als bij rij der zal de raad

actief willen letten op betekenisvolle Verzmderingen en het college actief informeren over sig-

1’121161’1. In een ].”Ol van bCS'Cllll]de]f zal de raad (samen met het COHCgC) zelfactie ondememen in

het komen tot gcdeelde beelden.

3

Belangrijkste aandachtspunten arena

Met arena bedoelen we de omgevingen waarin de (Politieke) stakeholders afstemmen en

besluiten over dC samcnwerking. Voor dC raad onderscheiden we OP dC volgendc E{SPCCCCH

aandachtspunten:

Betrokkenheid raad. Zorg ervoor dat de raad regulier wordt ge’informeerd over het wel en
wee van de samenwerking en maak op voorhand afspraken over op welke momenten
input van de raad Verlangd wordt. Het is daarbij Verstandig om uw bestuurder op vaste
momenten en over vaste onderwerpen aan te spreken over de samenwcrking en zijn rol
daarbinnen. Het is verstandig om met uw coHega’s van andere raden af te stemmen over
deze agenda.

Hetis daarbij zeer belangrijk dat structureel wordt teruggekomen op boodschappen die
viade Vertegenwoordiger in het bestuur aan de samenwerking zijn gegeven. Daarbij is
altijd de vraag aan de orde wat met deze boodschap is gebeurd en of/hoe dit verwerkt
wordt in de reguliere processen.

Bouwomgeving. Als blij ke dat er noodzaak is tot het veranderen van de voorwaarden van
de samenwerking, is het verstandig om een aparte bouwomgeving in te richten voor het
gesprek hierover. In deze omgeving moet de coalitie tot gelij ke beelden komen over wat
nodig is. Deze omgeving is vergelij kbaar met de omgeving die we aanbevelen voor de fase
van totstandkoming, met als verschil dat gesproken wordt vanuit een al bestaande samen-
Werking (en bestaande coalitie).

In het algemeen geldt dat de raad vanuit een rol op de achterbank op grote afstand van de

samenwerking staat. Dat betekent dat alleen de structurele infotmatievootziening en formele

besluitmomenten ingericht moeten zij n. Vanuit een positie als bijrijder zal de raad vaker

betrokken WiHCH WOIan over hOC het gaat en hiCI’ dC Vertegenwoordiger van th bestuur 001(

geregeld over willen bevragen. Als bestuurder wil de raad actief betrokken zijn en op vaste
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momenten (via de vertegenwoordiger in het bestuur) input leveren over de richting die
binnen de samenwerking gekozen wordt.

L Belangrijkste aandachtspunten procesvoering

Met procesvoering bedoelen we de wijze waarop in samenhang op het behouden en uitbrei-

den van de coalitie gestuurd wordt. Voor de raad onderscheiden we op dit aspect de Volgende

aandachtspunten:

* Responsiviteit. Het is Verstandig om gedurende de samenwerking aan- of opmerkingen te
verzamelen en om Op een vast moment daarvanuit aan te geven op welke punten de
samenwerking geoptimaliseerd kan worden.

. Onderhandeling. Soms zal het nodig zijn om binnen de coalitie tot Verandering te
komen. Die verandering kan betrekking hebben Op aanpassing van de samenwerking of
op uittreding (zie voor Toelichting 5). Daarbij is het gebruikelij ke politieke handwerk aan
de orde. Het is aan te bevelen om bij gewenste Vetandering aandacht te vragen voor hoe
dit ondethandclingsproces vormgegeven wordt.

In het algemeen geldt dat de raad in een rol op de achterbank op afstand blijft en alleen rea-
geert als zaken echt niet gocd 1open. In een rol van bijrijder zal de raad meer betrokken willen
zijn bij de stappen die het college neemt om tot versteviging/ verandering van coalitie te
komen. In een rol van bestuurder zal de raad actief betrokken willen worden bij de eventuele
onderhandelingsprocessen.

4.7 Aanknopingspunten voor algemene omgang met samenwerkingen
binnen de raad

Inde Voorgaande paragrafen hebben we behandeld wat aanknopingspunten zijn om bij
afzonderlij ke samenwerkingen uw invloed zo goed mogelijk aan te wenden om de gewenste
resultaten te behalen. Uiteraard is het gemakkelij ker om dit te doen vanuit een raad die een
geconsolideerd speelveld heeft over hoe met samenwerkingen om te gaan, dan een raad die
dat niet heeft. De kunst is om dit eigen speelveld zo in te richten dat zoveel mogelijk volgens
Voorspelbare patronen en gedeelde beelden over samenwerkingen gesproken wordt. Zo stel-
len raden zichzelf in staat om vanuit de verantwoordelij kheden optimaal invloed uit te oefe-
nen. En wordt voorkomen dat kansen niet gegrepen worden, omdat de eigen omgeving er
niet op ingesteld is. In het algemeen geldt datzo’n speelveld bij te veel raden in Nederland
nog niet bestaat.

In deze laatste paragtaaf behandelen we daarom de aanknopingspunten om uw eigen Poli—
ticke spcelveld /e} goed mogelijk in te richten op de omgang met samenwcrkingcn. Daarbij
gaan we eerst in op de omgeving van uw eigen raad en vervolgens bespreken we de aankno-
pingspunten voor de omgeving van het geheel aan raden.
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1 Aanknopingspunten voor de omgang met samenwerkingen binnen uw eigen raad
Om goed met samenwerkingen om te kunnen gaan, is het belangrijk dat de raadsleden hun
eigen Politieke speelveld goed hebben ingericht op de omgang met samenwerkingen. Onder-
staand geven we hiervoor de belangrij kste aanknopingspunten weer:

¢ Informatie. Zorg ervoor dat de fractie/raad een opvatting heeft over wat voor soort infor-
matie het over samenwerkingen wil hebben. Dat betekent concreet dat de raad articuleert
op welke elementen het informatie wil hebben. Daarvoor kan gebruik gemaakt worden
van de geformuleerde raadsvragen (zie Toelichting 1).

* Kennis. Zorg ervoor dat binnen de raad voldoende kennis is over de inhoud én vorm van
de samenwerkingsverbanden. Dat kan op verschillende manieren. Sommige fracties
wijzen bewust een fractiespecialist aan. Sommige raden kiezen ervoor deze kennis in een
commissie te ontwikkelen. Weer anderen ZOIgen voor externe expertise. In ieder geval is
het cruciaal dat deze expertise aanwezig is. Waarbij het natuurlijk zo is dat het niet nodig
is dat alle raadsleden deze kennis hebben. Net als bij het reguliete werk gaat het om het
komen tot een optimale verdeling.

*  Gerichtheid/visie. Zorg ervoor dat binnen de raad zoveel mogelijk gedeeld beeld ontstaat
over het belang van samenwerkingen en over de voorwaarden waarbinnen die tot stand
mogen komen. Formuleer algemene ijkpunten waar samenwerkingen aan moeten vol-
doen. Het is daarbij cruciaal dat de raad een gedeelde taal vindt om over samenwerkingen
te spreken. Daarmee bedoelen we dat de raadsleden weten wat andere raadsleden met
bepaalde termen bedoelen.

*  Arena. Zorg ervoor dat binnen de raad een omgeving bestaat waarbinnen effectief over
bovenlokale samenwerkingen gesproken kan worden. Daar zijn verschillende mogelij khe-
den voor. Sommige raden hebben hiervoor een aparte raadscommissie ingericht. Andere
raden hebben vaste momenten ingericht wanneer over alle samenwerkingen gesproken
wordt. In het algemeen is het daarbij aanbevelingswaardig om met het coﬂege de behande-
hng van de samenwerkingen zoveel mogelijk op dezelfde momenten plaats te laten vinden.

. Regels. Zorg ervoor dat binnen de raad afgesproken wordt hoe de raad invloed uitoefent
op samenwerkingen. Zonder deze afspraken bestaat het risico dat vanuit te beperkte infor-
matie te ad-hoc over samenwerkingen gesproken wordt. Het helpt als de raad met elkaar
tot een spelconcept komt over welke elementen in welke volgorde besproken worden. En
het helpt als de raad met elkaar heeft afgesproken hoe het samenwetkingen wil begeleiden
(bijvootbeeld met stuurgroepen). Het is bij dit punt essentieel dat deze afspraken ook met
het college gemaakt worden.

2 Aanknopingspunten voor de omgang met samenwerkingen binnen het geheel aan
partners

Om optimale invloed te hebben is het besef cruciaal dat bij een samenwerking de democrati-

sche 1egitimatie aﬂ<omstig is van alle raden tezamen. In de Praktijk is veel te zien dat Politieke

invloed verloren gaat doordat alle raden afzonderlijk (soms vanuit gelij ke visie, maar tegenge-

stelde beelden) de eigen bestuurder aanspreken op de samenwerking. Vervolgens vallen die
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stemmen in de bestuurdersvergadering tegen elkaar weg en kan ieder bestuurder naar ‘huis’
met het verhaal dat de opvatting van de raad het helaas niet gehaald heeft. Dit kan groten-
deels voorkomen worden. Omdat de democratische 1egitimatie van alle raden tezamen
aﬂ<omstig is, verdient het veelal de voorkeur om ook als fracties/ raden gezamenlijk op te
trekken. Dan ontstaat ook gezamenlij ke politieke druk en wordt het bestuur met meer een-
duiclige politieke boodschappen geconfronteerd. Zo kan Vcrlengd lokaal bestuur tegemoet
getreden worden met Verlengde democratische Iegitimatie (zie Toelichting 6).

Hierbij rijst natuurlijk meteen de vraag in welke mate dat gezamenlijk optrekken nu anders
is dan een fusie van gemeenten. Het antwoord daarop is dat dit wezenlijk anders is. Bij een
fusie vervagen lokale verschillen in de politiek, omdat er één Verkiezing is voor het gehele
grondgebied. In deze situatie is dat niet het geval en heeft de raad zijn eigen verantwoorde-
lij kheid voor het eigen territorium. Daarbij blijft hij dus ook vanuit de eigen situatie denken.
Maar door samen opte trekken stellen de raden zichzelf in staat om uit alle afzonderlij ke
belangen een algemeen belang te abstraheren (wat de coalitie sterkt) en ervoor te zorgen dat
de gedeelde standpunten maximaal worden uitgedragen.

Onderstaand geven we hiervoor de belangrij kste aanknopingspunten weer:

+ Informatie en kennis. Deel als fracties of raden de beschikbare informatie en kennis,
zodat bij allen een optimaal kennisniveau kan ontstaan.

*  Gerichtheid. Zorg ervoor dat met partners waar veel mee samengewerkt wordt, ook
gewerkt wordt aan het hebben van gedeelde beelden over de samcnwerking en de voor-
waarden die daarbij (moeten) gelden. Ditis de concretisering van het behouden en ver-
sterken van een algemene Politieke coalitie op samenwerkingen. Het verdient aanbeveling
om bij het coﬂege aan te sturen op zo'n omgeving en om hier als fractie/raad ook zelf aan
te werken met de Politieke contacten van andere gemeenten.

*  Arena. Richt een arena in waarbinnen vanuit de gedeelde kennis en gerichtheid ook maxi-
male politieke druk ontwikkeld kan worden. Dat betekent dat ervoor gezorgd wordt dat
binnen de verschillende raden zoveel mogelijk dezelfde punten worden gemaakt. We zien
in Nederland dat raden dit op verschillende manieren doen:

- Door als fracties samen af te stemmen. Dan stemmen de Politieke fracties (of hun spe-
cialisten) van de verschillende gemeenten op regelmatige basis over hoe het met de
gezamenlij ke samenwerkingsconstructies staat.

- Door als raadscommissies samen af te stemmen. Dan stemmen de raadscommissies van
de verschillende gemeenten op regelmatige basis af over hoe het met de gezamenlijke
samenwerkingsconstructies staat.

- Door als raden samen af te stemmen. Dan organiseren de raden geregeld gezamenlij ke
bijeenkomsten om het over de gezamenlij ke samenwerkingen te hebben. Soms zijn de
coﬂeges daar ook bij. Dat kan informeel, maar ook formeel afgesproken worden. Niets
let de raden om in gezamenlij ke bij eenkomsten tot Politieke opvattingen richting het
bestuur te komen.
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Regels. Zorg ervoor dat er heldere (informele) afspraken gemaakt zijn over wat de beteke-
nis van de onderlinge afstemming is. Hoe wordt hier door de Vertegenwoordiger in de
bestuurders/de coﬂeges mee omgegaan? Daarnaast is zeer aanbevelingswaardig datde
raden met de colleges afspreken dat Vraagstukken over de samenwerkingen op dezelfde
momenten in de raden behandeld worden. Tevens is het aanbevelingswaardig datde
agenda’s van de verschillende samenwerkingsverbanden zoveel mogelijk gelijk getrokken
worden, zodat dezelfde onderwerpen op dezelfde momenten behandeld worden. Daar
voorziet de nieuwe wetgeving op bovenlokale samenwerking deels in, maar er kan via de
coﬂeges ook in veel verdere mate op gestuurd worden.



TOELICHTING 1
Concrete raadsvragen

1 Inleiding

Inde dagelijkse Praktijk kan de raad ten onichte van het eigen coﬂege zijn bevoegdheden
alleen goed invullen, als we de juiste vragen kunnen stellen. Als hulpmiddel daatbij hebben
we op basis van het strategisch kader 120 concrete raadsvragen geformulcetd, die u vanuit uw
eigen situatie en Politieke voorkeur Op maat kunt toesnijden. Deze vragen kunt u ook gebrui—
ken als geheugensteun bij politicke debatten.

Fase van voorbereiding Fase van implementatie Fase van doorontwikkeling

i
=

PROCESVOERING

WV
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Fase samenwerking/ 1 Fase van totstandkoming |2 Fase van implementatie 3 Fase van reguliere werking
beoordelingsaspect

A Arena

B Inhoudsontwikkeling

C Gerichtheidsontwikkeling
D (oalitie en Productie

E Procesvoering

Fase van totstandkoming van de samenwerking

1 C(entrale vragen voor inhoudsontwikkeling
1 Op welke publieke opgave heeft de mogelijke samenwerking betrekking?

N

Welke wettelijke, inhoudelijke en financiéle kaders horen bij deze opgave?

Welke taken willen we binnen de samenwerking op welke wijze gaan uitvoeren?

Waarom is taakuitvoering en/of beleidsbepaling in een samenwerking bij deze opgave noodzakelijk?

In welke samenwerkingsvormen kan de gewenste beleidsbepaling en/of taakuitvoering worden gerealiseerd?

[<)NES T — R VY]

In welke verschillende rechtsvormen kunnen we deze taken binnen de gestelde kaders uitvoeren en wat zijn
de voor- en nadelen daarvan?
Is een haalbaarheidsonderzoek en business case beschikbaar voor de verschillende samenwerkingsvormen?

—~

8 Binnen welke inhoudelijke, financiéle en organisatorische kaders wil onze gemeente deelnemen aan de
samenwerking?

9 Waarom biedt de voorgenomen samenwerking het optimale antwoord op de publieke opgave?

10 Wat betekent de overdracht van bevoegdheden en beinvloedingsmogelijkheden van het gemeentebestuur
(college en raad)?

11 Wie gaan in de voorgenomen samenwerking het dagelijks- en algemeen bestuur vormen?

12 Krijgt het samenwerkingsverband commissies en in welke mate is onze gemeente daarin vertegenwoordigd?

13 Welke afspraken gelden in de voorgenomen samenwerking over toe- en uittreding van partners bij de
samenwerking?

14 Welke financiéle verplichtingen gaat de gemeente aan met de voorgenomen samenwerking?

15 s er een analyse beschikbaar waarin de onzekerheden en risico's zijn geadresseerd?

16 Zijn de gemaakte analyses allen kwalitatief hoogwaardig en transparant qua methodiek?
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Centrale vragen voor gerichtheidsontwikkeling

Is er een analyse gemaakt over welke stakeholders bij het vraagstuk betrokken zijn?

Is er een analyse gemaakt over met welke partners op de publieke opgave samengewerkt moet worden?
Is er een analyse gemaakt van de (conflicterende) belangen en wensen van de stakeholders?

Is er een analyse gemaakt van de relationele verhoudingen (het vertrouwen) tussen de stakeholders?

In welke mate hebben de partners gelijke beelden bij de publieke opgave?

In welke mate hebben de partners gelijke beelden bij de problemen en oplossingen die hiermee gepaard
gaan?

In welke mate hebben de partners gelijke beelden bij de noodzaak tot samenwerking?

In welke mate hebben de partners gelijke attitudes/sentimenten bij de noodzaak tot samenwerking?

In welke mate is er tussen de partners eensgezindheid over wat wanneer (en in welke volgorde) moet gebeuren?
Aan welke elementen moeten we voldoen om tot een gedeeld en aantrekkelijk perspectief te komen?
Welk risico bestaat er dat de partners de komende periode nog gaan schuiven in opvattingen?

(Centrale vragen voor arenavorming

Met welke partners onderzoeken we de samenwerking en welke andere stakeholders worden betrokken?
Welke potentiele partners en welke stakeholders worden bewust niet betrokken bij het proces van totstand-
koming?

In welke omgeving en langs welke regels werken de potentiele partners aan de totstandkoming van de
samenwerking?

Welke rol speelt onze gemeente in het proces van totstandkoming?

In welke omgeving en langs welke regels wordt aan het politieke commitment gewerkt?

Wie wordt de kwartiermaker van de samenwerking?

Centrale vragen over de productie

Wanneer wordt de betrokken stakeholders een heldere intentieverklaring afgegeven om een samenwerking te
verkennen en hoe is het perspectief van de raad daarin meegenomen?

Wanneer wordt door de betrokken stakeholders een strategische verkenning opgeleverd met het perspectief
voor de samenwerking en hoe is de opvatting van de raad daarin meegenomen?

Wanneer wordt door de betrokken stakeholders een richtinggevend besluit genomen over de samenwerking
waarin afspraken over de inhoud en financiering van de samenwerking zijn meegenomen? Is daarbij duide-
lijk aangegeven hoe met planning en verschuivende randvoorwaarden wordt omgegaan en is het perspectief
van de raad hier voldoende in meegenomen?

Wanneer wordt een uiteindelijk besluit genomen over de samenwerking, waarin staat wat de inhoudelijke,
procesmatige, financiéle en organisatorische afspraken zijn en is duidelijk hoe de informatievoorziening
richting de raad eruit gaat zien? Is het perspectief van de raad hier voldoende in meegenomen?

Wanneer komt een implementatieplan beschikbaar dat zicht geeft op de fase van implementatie en dat
criteria stelt over langs welke kaders de implementatie moet plaatsvinden?
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Centrale vragen de procesvoering

In welk tempo wordt de samenwerking ontwikkeld? Welke mijlpalen gelden in dit proces?

Hoe is het proces van informatievoorziening naar de stakeholders (ook de raad) ingericht?

Is er een helder plan van aanpak opgesteld voor de totstandkoming van de samenwerking en op welke wijze
wordt een gedeeld en aantrekkelijk perspectief ontwikkeld? Wordt in dit plan rekening gehouden met
(verwachte en onverwachte) complicaties en met het juridische en democratische proces dat we moeten
doorlopen?

Is er een verbindende projectleider/procesbegeleider aangesteld die verantwoordelijk is voor het ontwikkelen
van de samenwerking?

Is er een team ingesteld met de juiste expertise en competenties om de voorgaande aspecten kwaliteit te
kunnen leveren? Hebben ze voldoende budget om waar nodig expertise in te huren?

Is het team in staat om met nieuwe kennis en randvoorwaarden om te gaan?

Fase van de implementatie van de samenwerking

_
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Centrale vragen voor inhoudsontwikkeling

In welke mate zijn de wettelijke, inhoudelijke en financiéle kaders gelijk gebleven?

Welke losse einden over de inhoud en vorm van de samenwerking staan nog open?

Welke eerste prikkelwerking zien we van de samenwerking?

Welke onverwachte effecten van de samenwerking treden op?

Welke risicoanalyses zijn gemaakt over de (kleine en grote) incidenten die we lopen?

Met welke methode wordt de implementatie van de samenwerking gemonitord?

Langs welke criteria en indicatoren wordt de implementatie van de samenwerking gemonitord?
Zijn de gemaakte analyses allen kwalitatief hoogwaardig en transparant qua methodiek?

Centrale vragen voor gerichtheidsontwikkeling

In welke mate zijn onze belangen en voorkeuren veranderd?

In welke mate zijn belangen en voorkeuren van de andere stakeholders ontwikkeld?

Welke algemene sentimenten leven bij de stakeholders?

Op welke punten is de afgelopen periode bij welke stakeholders onrust ontstaan?

Hoe ontwikkelen de verhoudingen zich in het bestuur van de samenwerking?

Hoe ontwikkelt de politieke coalitie zich over de samenwerking?

Hoe worden de partners en stakeholders meegenomen in de betekenis van de hobbels en onverwachte
effecten die we tegenkomen?

Hoe wordt ervoor gezorgd dat er binnen de samenwerking steeds meer een gedeeld beeld ontstaat over
de voorliggende opgave en oplossingen daarvoor?

Welke actoren bemoeilijken dit proces?
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Centrale vragen voor arenavorming

In welke omgeving en met welke regels stemmen de partners af over hoe om te gaan met implementatie-
vraagstukken?

In welke mate hebben onze bestuurders daarbij in de praktijk (formele en informele) macht?

In welke omgevingen en met welke regels wordt aan het politieke commitment van de coalitie gewerkt?

In welke mate voldoen de structuren voor afstemming en besluitvorming om een vitale coalitie te behouden?
Welke bestuurders kan onze raad aanspreken op het proces van implementatie?

0Op welke momenten evalueren de stakeholders de verwachte en onverwachte effecten van het samenwer-
kingsverband?

(Centrale vragen over de productie

Welke eerste quick-wins zijn te melden?

Welke eerste negatieve resultaten zijn te melden?

In welke mate zijn de burgers/klanten tevreden over de samenwerking?

Welke organisatorische resultaten zijn behaald?

Welke onverwachte effecten heeft de samenwerking?

Hoe lijken de effecten van de samenwerking zich te ontwikkelen op de korte- en lange termijn?

Centrale vragen de procesvoering

Hoe is het proces van implementatie concreet ingericht op de aspecten inhoud, gerichtheid en arena?

Hoe functioneert de kwartiermaker?

Is er voldoende capaciteit, expertise en budget aanwezig om in de praktijk de benodigde successen te realiseren?
Hoe is het proces van informatievoorziening naar de stakeholders (ook de raad) ingericht?

Wat zijn de belangrijkste hobbels die we de komende periode moeten adresseren?

Hoe functioneert het algemeen bestuur van de samenwerking?

Hoe functioneert de dagelijkse leiding van de samenwerking?

Fase van de reguliere werking van het samenwerkingsverband

N
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Centrale vragen voor inhoudsontwikkeling

Hoe heeft de publieke opgave waarop we samenwerken zich ontwikkeld?

Hoe hebben de wettelijke, inhoudelijke en financiéle kaders zich ontwikkeld?

Hoe heeft de missie en visie van het samenwerkingsverband zich ontwikkeld?

In welke mate voldoen de oplossingen die in het samenwerkingsverband ontwikkeld worden?
Hoe hebben de doelen van het samenwerkingsverband zich ontwikkeld?

Wat zijn de (inhoudelijke, financiéle en procesmatige) effecten van de samenwerking?

Tot welke prikkelwerking leidt de samenwerking en is dat als verwacht?
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8 Hoe wordt omgegaan met overschotten en tekorten?

9 s ereen analyse beschikbaar waarin de verwachte en onverwachte effecten van de samenwerking zijn
geadresseerd?

10 Hoe wordt dat wat geleerd is verwerkt in de beleidsvoering en/of uitvoering van het samenwerkingsverband?

11 Wat zien we als de grootste kansen voor de doorontwikkeling van het samenwerkingsverband?

12 Zijn de gemaakte analyses allen kwalitatief hoogwaardig en transparant qua methodiek?

2 (entrale vragen voor gerichtheidsontwikkeling
Hoe hebben de belangen en voorkeuren van de gemeente zich ontwikkeld?

—_

Hoe hebben de belangen en voorkeuren van de andere stakeholders zich ontwikkeld?

Hoe kijken de stakeholders tegen de vraagstukken aan die binnen de samenwerking worden geadresseerd?
Hoe kijken de stakeholders tegen de oplossingen aan die binnen de samenwerking worden ontwikkeld?
Welke sentimenten leven er bij de stakeholders over de samenwerking?

Hoe zien de partners de toekomst van de samenwerking?

Hoe ontwikkelen de (bestuurlijke) relationele verhoudingen zich in de samenwerking?

Hoe wordt ervoor gezorgd dat de verhoudingen binnen de samenwerking steeds beter worden?

O 00 N o U1 W N

Hoe worden de stakeholders meegenomen in de betekenis van de hobbels en onverwachte effecten die we

tegenkomen?

10 Hoe wordt ervoor gezorgd dat er binnen de samenwerking steeds meer een gedeeld beeld ontstaat over de
voorliggende opgave en voor oplossingen daarvoor?

11 Welke actoren bemoeilijken dit proces?

3 (entrale vragen voor arenavorming

1 In welke omgeving en langs welke regels is afgestemd en besloten binnen het samenwerkingsverband?

2 In welke mate voldoen de structuren voor afstemming en besluitvorming voor de vraagstukken waar de
samenwerking voor staat?

In welke omgeving en langs welke regels wordt gewerkt aan het in stand houden van de politieke coalitie?
In welke mate heeft ons college in de praktijk (informele) macht in deze besluitvorming?

Welke bestuurders kan onze raad aanspreken op de samenwerking?

o W

Op welke momenten evalueren de stakeholders de verwachte en onverwachte effecten van het samenwer-
kingsverband?

7 Langs welke kaders wordt besloten over nieuwe toetreders in het samenwerkingsverband?

8 Op welke momenten wordt voor aanpassingen input van de raden verwacht en verwerkt?

L Centrale vragen over de productie

1 In welke mate zijn de doelen van de samenwerking gerealiseerd?
2 Welke financiéle resultaten heeft de samenwerking gerealiseerd?
3 Welke burgertevredenheid heeft de samenwerking gerealiseerd?
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Welke organisatorische resultaten zijn door de samenwerking gerealiseerd?
Tot welke onverwachte (positieve en negatieve) effecten heeft de samenwerking geleid?
Hoe lijken de effecten van de samenwerking zich te ontwikkelen op de korte en lange termijn?

Centrale vragen de procesvoering

Wat zijn de belangrijkste hobbels die we de komende periode moeten adresseren?

Hoe functioneert het algemeen bestuur van de samenwerking?

Hoe wordt gecommuniceerd over de werking van de samenwerking (ook richting raad)?

Is er voldoende capaciteit, expertise en budget aanwezig om in de praktijk de benodigde successen te realiseren?
Op welke wijze wordt het draagvlak voor de samenwerking georganiseerd?

75






TOEI.ICH'[!NG 2.
Belangrijke elementen voor de
keuze voor een samenwerking

1 Inleiding

De raad zit bij de totstandkoming van een samenwerkingsverband vaak in een wat afwach-
tende functie: zij adviseert het coﬂege en controleert het college. In sommige gevaﬂen isde
raad ook zelf aan zet. Dat is afhankelijk van de bevoegdheden. Inde Handteiking Intergemeente-
lg’ ke samenwerkincq toegepast zoals die in 2013 door de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en
het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninktij ksrelaties beschikbaar is gesteld (en waar-
van in het VOOLjaar van 2015 een geactualisecrdc versie verschij nt) is een uitgebreid stappen-
schema opgenomen om (uiteindclij k) tot een rechtsvormkeuze voor de bcstuurlij ke samen-
werking te komen. Voor de volledigheid en juridische uitwerking van de stappen wordt
verwezen naar de betreffende handreiking. In deze eerste toelichting halen wij er enkele

belangrijke punten uit waarop de raad zou moeten letten bij de samenwerking.

T2.1 Beschouwen taken waarop we samenwerken

Deze handreiking gaat vooral over de zogeheten bestuurlij ke samenwerking (samenwerking
tussen uitsluitend overheden). Het is echter in deze eerste stap cruciaal om de vraagaan de
orde te stellen in welke vorm we een taak het beste kunnen uitvoeren.

Die discussie begint bij de inhoud, bij de taak waarvoor samenwerking eventueel gewenst is.
Om wat voor soort taak gaat dat?Is het een beleidsrij ke taak of is het meer een uitvoeringstaak
of zijn het meer bedtijfsvoerings- of doe-taken (alleen advisering of ondersteunende proces-
sen)? Dit is een belangrij ke vraag omdat het typeren van de taak vooruit Ioopt op de mogelij k-
heden die er zijn om de taak uit te voeren, zowel met als zonder samenwetking. Zo mag alleen
in speciﬁeke samenwerkingsvormen beleid bepaald worden. Als het gaatom alleen uitvoering
(denk bijvoorbeeld aan shared service-centers of ICT—samenwerking) Zijn meer vormen moge-
hj k. De raad moet er voor waken dat scherp wordt toegckeken op welke taken de samenwer-
king nu ziet: dat voorkomt ook dat het samenwerkingsvetband in de toekomst taken aan zich
kan trekken die misschien in het begin nog niet bcoogd waren om aan het samenwcrkings—
verband over te laten. Een concrete omschrijving van taken en bijbehorende bevoegdheden
kan daarom van belang zijn. Let wel: een te concrete omschrijving kan ook leiden tot starheid
wanneer aanpalende taken en bevoegdheden moeten worden uitgeoefend.
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Indien een taak is gei’dentiﬁceerd, dan moet Vervolgens bepaald worden wat belangrij ke
motieven zijn om de taak op een andere wijze uit te voeren. Daarbij komen dan aspecten als
kwaliteit, kosten, continuiteit en Verplichtende Iandelij ke kaders aan bod (waarom willen we
het?). Tot slot moet ook naar de waarden worden gekeken voor de uitoefening van de taak
(wat vinden we belangrij k2). Daarbij speelt de mate van zeggenschap een rol, maar bijvoor—
beeld ook de positie van het gemeentelijk personeel.

De afweging tussen (de aard van) de taak, de motieven en de waarden is input voor een wijze
van taakuitvoering, en indien voor samenwerking wordt gekozen voor de samenwerkings—
vorm. Aan een bestuurlij ke samenwerking kunnen verschillende voordelen verbonden zijn.
Zo kan het efficiénter zijn om samen te werken dan om een taak zelfstandig te doen. Zo
kunnen eventueel kosten worden gereduceerd of kan de kwaliteit worden verbeterd en de
continuiteit van een bepaalde taakuitoefening worden geborgd. Maar misschien is het soms
ook wel efficiénter om een taak niet in een samenwerkingsvorm te stoppen, maar om deze uit
te besteden aan de marke. Misschien dat een marktpattij wel een economisch Vootdeliger
alternatief kan aanbieden.’® In deze eerste stap moet hier antwoord op gegeven worden. Hier-
onder is dat schematisch weergegeven.

Waarden

N

Input voor de wenselijkheid van de (samenwerkings)vorm

Bij deze stap is het belangrijk dat de raad in ieder geval aandacht schenket aan:

*  Hetsoort taak (beleid, uitvoering, bedrijfsvoering) waar de voorgenomen samenwerking
betrekking op heeft.

¢ De motieven waarom we de taak op een andere wijze willen uitvoeren (kwaliteit, kosten,
continuiteit, kaders). Daarbij moeten in ieder geval de kosten en maatschappelij ke baten
aan bod komen.

10 Daarbij moet dan wel worden bekeken wat er aan frictiekosten zijn voor eventueel bovcntaﬂig personcel dat
nu nog bij een gemeente werkt voor de taakuitoefening,
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*  De waarden die we bij de uitvoering van de taak voorop stellen. Daarbij moet in ieder
geval de zeggenschap van het gemeentebestuur aan bod komen (Welke sturingsmogelijk-
heden willen we als raad en coﬂege hebben ten aanzien van de uitvoering?).

T2.2 Bepalen uitvoeringsvorm

In deze tweede stap moet de vraag beantwoord worden waarom een samenwerking eigenlijk
de meest aangewezen vorm is. Er zijn immers ook andere manieren om een taak uit te voeren.
Een gemeente kan een taak ook zelf uitvoeren of deze uitbesteden aan een marktpartij. Daar-
naast kan het ook 1ogisch zijn een taak niet meer uit te voeren. Het coﬂege van burgemeester
en wethouders zal vaak voorsorteren op een bepaalde uitvoeringsvorm, maar het is aan de
raad om te controleren of ook een zorgvuldige aﬁzveging van de mogelij kheden heeft plaatsge—

vonden. Samenwerking moet natuutlijk geen doel op zich zijn.

Onderstaand geven we de mogelij kheden schematisch weer:

Zelf doen Samenwerken Uitbesteden

Aandachtspunten raad

Bij deze stap is het belangrijk dat de raad in ieder geval aandacht schenke aan:

* De afweging waarom een samenwetking het beste is.

*  De bereidheid van andere partijen voor een samenwerking.

*  De momenten waarop de raad invloed kan uitoefenen op het proces van totstandkoming
en welke informatieproducten wanneer verwacht mogen worden.
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T2.3 Keuze partners
Indien gekozen wordt voor (bestuurlij ke) samenwerking, dan zal de gemeente partners
moeten hebben om mee samen te werken.

Zo kan een gemeente kiezen voor (inter)gemeentelij ke samenwerking. Daarbij betreft het
uitsluitend samenwerking tussen gemeenten. Het is ook mogelijk te kiezen voor een vorm
van interbestuurlij ke samenwerking. In dat geval werkt de gemeente samen met bijvoorbeeld
een provincie (zoals bij de omgevingsdienst of recreatieschappen vaak het geval is) en/of met
een waterschap (zoals bij belastingsamenwerking vaak het geval is). Bij bestuurlij ke samen-
werking zijn echter nooit private partijen betrokken, in dat geval wordt gesproken van
publiek—private samenwerking (PPS). Deze laatste vorm van samenwerking valt buiten de
scope van deze handreiking. Wanneer gekozen wordt voor intetgemeentelij ke of interbe-
stuurlij ke samenwerking, dan zegt dat nog steeds niets over de samenwerkingsvorm of over
de rechtsvorm.

T2., Keuze samenwerkingsvorm

Indien de gemeente gekozen heeft voor bestuurlij ke samenwetking, ener zijn partners
gevonden die ook ge‘intetesseerd zijn, dan komtde vraag op hoe de gemeenten gaan samen-
werken. In deze Paragraaf bespreken we achtereenvolgcns de mogelij kheden.

De samenwerkingsvormen zijn grofweg in drie hoofdcategorieén in te delen: (1) afstemming,
(2) een netwerkconstructie en (3) een zelfstandige organisatie.

Bestuurlijke
samenwerking

Netwerk- Zelfstandige
constructie organisatie

Afstemming

De samenwerkingsvorm heeft betrekking op de grip die bestaat op de samenwetking en heeft
ook jutidische gevolgen, vooral op het aspect van aanbestedingstecht en fiscaal recht (btw en
naar Vetwachting vanaf 2016 ook de Vennootschapsbelasting), maar ook bijvoorbeeld voor de
rechtspositic van medewerkers die overgaan naar een samcnwerkingsverband.“

11 Op de juridische gevolgen wordt hier echter niet verder ingegaan, zie daarvoor de handreiking Intergemeentel@jke
samenwerking toegepast.
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T2.4.1 Afstemming

Bij afstemming organiseren de betrokken overheden met elkaar een tafel om beleid of
bevoegdheidsuitoefening op elkaar af te stemmen. Ieder betrokken bestuursorgaan blij ft vol-
1edig zelf bevoegd om te beslissen en blij ft dus ook Voﬂedig Politiek Verantwoordelijk voor
zijn keuzes.

Deze vorm van samenwerking kenmerkt zich door het feit dat er sprake is van ‘besluitvor-
ming’ bij unanimiteit. Er kunnen immers alleen ‘gezamenlij ke besluiten” worden genomen
indien alle afzonderlij ke coﬂeges van burgemeester en wethouders en eventueel zelfs alle
gemeenteraden (wanneer het om verordenende of kaderstellende bevoegdheden gaat) hier-
mee instemmen. Wanneer één gemeentebestuur een afwij kend besluit neemt, dan gaat het
‘gezamenlij ke besluit’ dus niet voor die gemeente gelden. De betreffende gemeente zet zich
daarmee ‘buiten de samenwerking’.

Afstemmingssamcnwerking is de minst Vergaande vorm van samenwerking. Ergaatin begin—
sel geen zeggenschap verloren. Natuutlijk zal er Politieke druk bestaan om de bereikte over-
eenstemming ook in regclgcving en besluitvorming om te zetten, maar dit is (juridisch) niet
afte dwingen. De Politiekc vcrantwoordelij kheid van het coﬂcge van burgemeester en wet-
houders blijft voﬂedig intact, net als het (individuele) horizontale toezicht door de gemeente-
raad. Door de politicke druk, of de betrokkenheid van gezaghebbende externen kan afstem-
ming (middels advisering) wel degelijk een vruchtbare vorm van samenwerking zijn.

Aan afstemmingssamenwerking zijn in beginsel geen btw-technische of aanbestedingsrech—
telij ke gevolgen verbonden.

T2.4.2 Netwerkconstructie

Een netwerkconstructie gaat verder dan een afstemmingssamenwerking, omdat er ook taken
en bevoegdheden overgaan naar de centrumentiteit. Bij netwerksamenwerking bestaan twee
subvarianten: de enkelvoudige netwerksamenwerking ende meervoudige netwerksamenwer-
king. Bij de enkelvoudige netwerksamenwerking is er één entiteit (vaak centrumgemeente of
gastheergemeente genoemd) die voor de andere betrokken partijen (gastgemeenten) een
bepaalde taak uitvoert of bevoegdheid uitoefent.
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Deze vorm van samenwerking kenmerkt zich door het feit dat de uitvoering of bedrijfsvoe—
ring gezamenlijk kan, maar dat beleid en Verordeningen altijd via de deelnemers tot stand
komen.'?

Voor beleid en Verordeningen gaat het bij de netwerksamenwerking dus ‘alleen” om afstem-
ming, al zal de centrumentiteit mogelijk meer eisen stellen voor harmonisatie omdat de uit-
voerings- of bedrij fsvoeringstaken anders niet goed uit zijn te voeren. De ‘Politieke druk’
vanuit de centrumentiteit zal groot zij n, maar zij kan juridisch geen besluitvorming afdwin-
gen. Natuurlijk kan de centrumentiteit de samenwerking wel beéindigen als niet aan de
voorwaarden wordt voldaan. Bij de netwerkconstructie zal de rol van de gemeenteraad
beperkt zijn. Zij is betrokken bij de oPrichting (zie ook stap 3). De uitvoering zal een taak van
het college van burgemeester en wethouders zijn. Omdat het om mandatering van bevoegd-
heden gaat, blijven de coﬂeges Voﬂedig Politiek verantwoordelijk jegens de raad, zoals ze dat

ook zouden zijn alsde netwerksamenwetking niet was vormgegeven.

De gasten btengen hun eigen individuele belangen in bij de centrumentiteit. Deze centru-
mentiteit moet zowel haar eigen individuele belang bewaken, als het organisatiebelang. Vaak
zal de centrumentiteit ook de algemene bclangenaﬁmeging maken om te toetsen of het geza-
menlijk gekozen samenwerkingsbelang nog wordt gediend. De centrumentiteit heeft daar-
mee een zware stem: zonder haar kan de samenwerking niet functioneren.

Gastgemeente

Gastgemeente

(entrumgemeente

12 Juridisch gezien gaat het bij een netwerksamenwerking in beginsel altijd om vormen van mandaat, volmacht
of machtiging (zie art. 10:1 en art. 10:12 Awb en art. 3:61 BW). Dat betekent dat de centrumentiteit namens de
gasten optreedt en niet op eigen titel (art. 10:2 Awb). De centrumentiteit moet de haar opgedragen taken dan
ook binnen de verordeningen en beleidsregels van de betreffende gast uitoefenen. Deze gast kan ook algemene
en concrete instructies geven (art. 10:8 Awb) en de bevoegdheid altijd zelf blijven uitoefenen (art. 10:7 Awb).
Verordenende bevoegdheden kunnen niet in de samenwerking worden ingebracht, noch kunnen
bevoegdheden onder regels van de centrumgemeente worden uitgevoerd (vgl. ABRvS 27 januari 2010, L)N
BLoy48; Gst. 2010/44, m.nt. R.J.M.H. de Greef (Merwedekanaal Utrecht)).
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De centrumentiteit zal primair alle belangen moeten afwegen. Eris geen apart platform dat
knopen kan doorhakken. De gasten kunnen vooral sturen vanuit hun eigen individuele

belang.'3

Bij netwerksamenwerking speelt in beginsel een btw—Plicht, als ook een aanbeste&ingsplicht.
Er is immers sprake van een overheidsopdracht onder bezwarende titel nu de ene gemeente
diensten verleend aan de andere gemeente en daar in beginsel (al dan niet in natura) voor
betaald krij gt. Btw-technisch kan onder omstandigheden gebruik worden gemaakt van de
uitzondering van kosten voor ‘gemene rekening daar waar een eventueel kostenverhogend effect
voor de btw (een deel van de te betalen btw die op geen enkele wijze te compenseren ofafte
trekken is) kan worden geminimaliseerd. Aanbestedingsrechtelijk kan gebruik worden
gemaakt van een uitzondeting voor samenwerking op Publieke taken, maar dat geldt dus niet
voor allerlei ondersteunende processen.

T2.4.3 Zelfstandige organisatie

De zwaarste vorm van samenwerking, althans naar structuur, is die waarbij een zelfstandige
organisatie wordt opgericht. Het gaat daarbij om de instelling van een nieuwe rechtspersoon
en/of nieuwe bestuursorganen die door de betrokken deelnemers worden beheerst. Deze
organisatie voert taken en/of bevoegdheden uit voor de deelnemers. Denk hierbij aan het
openbaar lichaam of de bedrijfsvoeringsorganisatie, maar ook aan vennootschappen, vereni-
gingen of stichtingen.

Deze vorm van samenwerking kenmerkt zich door de veelvoud aan mogelij kheden. De vorm
kan qua taken heel licht worden opgericht. In dat geval gaan uitsluitend bedrijfsvocrings— of
uitvoerende taken over en blijven beleidsbepalingen en de verordenende bevoegdheid verant-
Woordelij kheden van de deelnemers. Voor eventuele beleidsharmonisatie is afstemming
nodig. In dat geval zal het coﬂege van burgemeester en wethouders primair Verantwoordelijk
zijn.

Een Verdergaande vorm is die waarbij ook beleidsbepalende taken en bevoegdheden, waar-
onder eventueel zelfs verordenende bevoegdheid, worden overgedragen aan het samenwer-

13 Opgemerkt wordt nog dat vormen van netwerksamenwerking nooit tot een verbonden partij leiden (art. 1
BBV). De gastgemeenten hebben immers geen bestuurlijk belang binnen de centrumentiteit. Dat bestuurlijk
belang behelst dat de gemeente binnen het bestuur van de centrumentiteit zitting zou moeten hebben of
stemrecht zou moeten kunnen uitoefenen (zie art. 1 BBV). Het coHege zal nimmer zitting nemen in het
bestuur van de centrumentiteit (behoudens natuurlijk wanneer zij zelf de centrumentiteit zijn) en kan
evenmin stemrecht uitoefenen in het Vertegenwoordigend orgaan van de centrumentiteit. Dat wil natuurlijk
niet zeggen datde netwerksamenwerking bestuurlijk niet van groot belang kan zijn. Zie uitgebreider RJ.M.H.
de Greef, L.C.L. Huntjens en N.M. Oud, ‘Verbonden partijen: de lusten en lasten van verzelfstandiging’,
Nederlands Tij dschrift voor Bestuursrecht 2012 (2), nr. 6 en de handreiking Verbonden partijen, IPO/BZK juli 2005.
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kingsverband.14 In deze situatie zal naast het coﬂege van burgemeester en wethouders ook de
gemeenteraad een actievere rol binnen de samenwerking moeten hebben. Overigens laat de
Praktijk zien dat ook dan vooral wethouders de sturing op de zelfstandige organisatie ter
hand zullen nemen. Dat past ook bij de rol van het coHege als dagelij ks bestuur van de

ngCCI‘ltC.

De zelfstandige organisaties kenmerken zich doordat er vaak meerdere organen tot stand
komen. Vaak zijn dateen eigenaarsvergadering en een bestuur. De eigenaarsvergadering is
het gremium waar de deelnemers hun eigen ‘individuele’ belangen kunnen inbrengen, maar
ook het bestuur kan daar een inbreng doen vanuit het organisatiebelang. De eigenaarsverga-
dering is dan het gremium waar alle belangen worden afgewogen, met in het achterhoofd het
samenwerkingsbelang. Het eigenaarschap is bij een zelfstandige organisatie vaak collectief
belegd. Iedere deelnemer is ‘deeleigenaar’, maar ook opdrachtgever. Deze rol kan verenigd
zijn in degene die ook de eigenaarsrol pakt, en zodoende via de eigenaarsvergadering worden
geborgd. Vaker komt het opdrachtgeverschap tot uitdrukking in ptestatieafspraken met de
zelfstandige organisatie. Deels gebeutt dat collectief, deels ook individueel (maatwetk; plus—
Pakketten ed.). Op hoofdlijnen ziet de sturing er als Volgt uit:

Dagelijks
bestuur

* Inbreng verschillende belangen - Belang samenwerkingsverband voorop
+ Belangenafweging Algemeen - Opdrachtnemer
bestuur
(Eigenaars-
vergadering)

Gemeente

* Belang deelnemer voorop
+ Bepalen stemgedrag
+ Eigenaars- en opdrachtgeversrol

* Belang deelnemer voorop
+ Bepalen stemgedrag
+ Eigenaars- en opdrachtgeversrol

14 Opgemerkt wordt dat uitsluitend bij het gemeenschappelijk openbaar lichaam gekozen kan worden voor

overdracht van beleidsbepalende en verordenende bCVOngthCH.
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Van de zelfstandige organisaties kennen alleen de bedrij fsvoeringsorganisatie, de stichting en
het gemeenschappelijk orgaan een aﬁzvij kende structuur.’ De bedrij fsvoeringsorganisatie en
het gemeenschappelijk orgaan kennen geen apart bestuur dat de belangen van die betref-
fende organisatie behartigt, zij kennen slechts een eigenaarsvergadering. De stichting kent
juist geen eigenaarsvergadering maar uitsluitend een bestuur dat de belangen van de stich-
ting moet behartigen.

Bij samenwerking in een zelfstandige organisatie speelt in beginsel een btw—plicht, als ook
een aanbestedingsplicht. Er is immers sprake van een overheidsopdracht onder bezwarende
titel nu het samenwerkingsverband diensten verleend aan de participerende gemeenten en
daar in beginsel (al dan niet in natura) voor betaald krij gt. Btw-technisch kan onder omstan-
digheden gebruik worden gemaakt van de uitzondering van koepelvrgstelling waardoor een
eventueel kostenverhogend effect voor de btw (een deel van de te betalen btw die op geen
enkele wijze te compenseren of af te trekken is) kan worden geminimaliseerd (behoudens
voor concutrentiegevoelige taken). Aanbestedingsrechtelijk kan gebruik worden gemaakt van
de uitzondeting van de meervoudi(ge inbesteding wanneer de gemeenten in het bestuur van het
samenwerkingsverband zitten en daar gezamenlijk doorslaggevende invloed kunnen uitoefe-
nen op strategische beslissingen én het samenwerkingsvetband ten minste 80% van zijn werk-
zaamheden voor de deelnemers verricht.

T2.5 Bepalen rechtsvorm

Wanneer een bepaalde samenwerkingsvorm is gekozen, dan zegt dat nog niets over de rechts-
vorm, het juridisch construct. Voor alle drie de vormen van samenwerking geldt dat deze op
Privaatrechtelij keen op publiekrechtelij ke leest kunnen worden geschoeid.

Hieronder is een overzicht van de verschillende rechtsvormen opgenomen.

Hetenige onderscheid tussen Publiekrechtelij ke of privaatrechtelij ke rechtsvormen bij
afstemmings— of netwerksamenwerking is de positie van de gemeenteraad bij de besluitvor-
ming om tot het samenwerkingsverband te komen. Bij de zelfstanclige organisatie zijn er
meer gevolgen voor het verschil tussen Publiek— en privaatrecht (concreet is deinvloed van de
raad in een privaatrechtelij ke oplossing minder groot dan in een Publiekrechtelij ke oplos—

15 Opgemerkt wordt dat bij de zelfstandige organisatie vaak ook sprake zal zijn van een verbonden partij. Indien
het gemeentebestuur immers een bestuurlijk bclang heeft middels stemrecht in de eigenaarsvergadering of
via een zetel in het bestuur, dan kan sprake zijn van een verbonden partij. De gemeentelijke
‘vertegenwoordiger’ moet dan natuurlijk wel ook echt het belang van de gemeente kunnen dienen. Naast het
bestuurlijk belang moet de gemeente ook een financieel belang hebben om van een verbonden partij te
kunnen spreken. Daarvan is sprake wanneer de gemeente in moet staan voor tekorten, of anderszins zijn
inbreng niet kan terughalen indien sprake is van tekorten (een subsidie valt er in beginsel niet onder, dat geld
isde gemeente in beginsel immers al kwijt bij het verstrekken van de subsidie).
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Netwerk- Zelfstandige
constructie organisatie

Afstemming

Regeling Bestuurs- Enkelvoudige Dienstverlenings-  Gemeenschappelijk Vereniging
zonder meer overeenkomst centrumregeling overeenkomst openbaar lichaam
(obperatie
Bevoegdheden- Beleids- Meervoudige Overeenkomst Bedrijfsvoerings-
overeenkomst overeenkomst centrumregeling tot opdracht organisatie Besloten
vennootschap
(onvenant Gemeenschappelijk
orgaan Naamloze
vennootschap
Stichting

sing). Iedere rechtsvorm kent zodoende zijn eigen vormgeving. De gemeentewet kent een
zogenoemde voorkeur voor publickrecht.

Artikel 160 lid 2 Gemeentewet

Het college besluit slechts tot de oprichting van en de deelneming in stichtingen, maatschappen, vennootschap-
pen, verenigingen, codperaties en onderlinge waarborgmaatschappijen, indien dat in het bijzonder aangewezen
moet worden geacht voor de behartiging van het daarmee te dienen openbaar belang. [...]

De Gemeentewet kent dus eigenlijk een vorm van CO‘mel or exp[ain: er wordt gekozen voor
Publiekrechtelij ke varianten voor samenwerking, tenzij het ptivaatrecht in het bijzonder aan-
gewezen is. Dat laatste moet worden gemotiveerd ende gemeentetaad toetst, via de voor-
hangptocedute (zie Patagraaf 3.3.4) of de motivatie voldoende is. Deze voorkeur voor Publick—
recht is opgenomen omdat de wetgever vond dat het publiekrecht meer waarborgen kent dan
het privaatrecht.
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"De openbare lichamen hebben inzonderheid de zorg voor belangen eener gemeenschap, dus voor algemeene
publieke belangen. Men mag aannemen, dat zij die het best zullen kunnen behartigen langs den weg van het
publieke recht, beter dan bij de uitvoering van burgerrechtelijke contracten of in vennootschappen, waarbij
allicht het gevaar dreigt, dat de publiekrechtelijke beschouwing van het onderwerp te zeer op den achtergrond
geraakt. Bovendien bezit een regeling volgens de grondslagen van het gemeenterecht, in beginselen als die van
de openbaarheid en verantwoordelijkheid, waarborgen tegen misbruik, welke men slechts noode kan missen, en
ook in dit opzicht staan dus de privaatrechtelijke regelingen, waarbij men die waarborgen niet aantreft, bij haar
achter. [...] Slechts moet men de privaatrechtelijke figuur als een figuur op het tweede plan, of, sterker gezegd,
als een uitzondering op den regel beschouwen en ook als zodanig behandelen."1

Het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties zal naar verwachting rond
aprﬂ/ mei 2015 een handteiking uitbrengen die speciﬁek toeziet op de keuze tussen publiek—
en Privaatrccht in het kader van artikel 160 Gemeentewet. Deze handreiking moet coﬂegc en
raad een afwegingskader bieden voor die keuze. De raad moet met name kij ken wat het grote
voordeel is voor de Privaatrcchtelij ke weg, vooral voor de democratische controlemiddelen
van de raadsleden zelf en ook de invloed die het coﬂcge nog daadwcrkclijk heeft. Daarnaast
moet goed gekeken worden naar de openbaarheid van stukken van het samenwerkingsver-
band. Jaarstukken van bijvoorbeeld vennootschappen zijn in beginsel niet openbaar, en dus
ook niet voor de raad om in te zien (vaak wordt dit geweigerd om bedrij fsgevoelige redenen).
Het feit dat een bepaalde rechtsvorm vaak zelfstandiger kan werken en zodoende mogelijk
efficiénter is, betekent nog niet dat daarmee de democratische controle groter is.

16 Kamerstukken 11 1928/29, 253, 1r. 3, p- 12.
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TOELICHTING 3¢
Oprichting
samenwerkingsverband

1 Inleiding

De oprichting van een samenwerkingsverband geschiedt op verschillende manieren. Bij
privaatrechtelijke rechtsvormen is de gemeente als techtspetsoon partij (art. 2:1 lid 1 BW).
Dat betekent dat de gemeente de rechtshandehng verricht (art. 2:5 jo.art. 3:32 BW). Daarvoor
geldt bij de oprichting van een netwerksamenwetking, in de vorm van een (dienstvetlenings)
overeenkomst, een Procedure die lichtelijk afwij kevande ptocedure die geldt voor de oprich—
ting van een zelfstandige organisatie, zoals een vennootschap, stichting of vereniging.

Bij de optichting van Publiekrechtclij ke vormen moet altijd een gemcenschappclij ke regeling
worden getroffen. De wijze waarop de gemeenschappelijke regeling getroffen wordt is in dit
geval niet aﬂlankehjk van de samenwerkingsvorm, maar is afhankehjk van wie participeren.
Bij Publiekrechtelij ke samenwerking is namelijk niet de gemeente als rechtspersoon Partij,
maar is een bestuursorgaan partij (art. 1 lid 1 Wgr)"7. Dat kan dus de raad zijn, maar dat kan
ook het college van burgemeester en wethouders of de burgemeester zijn.

In deze toelichting wordt uitgebreid stilgestaan bij de oprichting van de verschillende
vormen. Daarbij wordt eerst stﬂgestaan bij de publiekrechtelij ke varianten en daarna bij de
Privaatrechtelij ke varianten. Het gaat daarbij omde Verantwoordelij kheden vanuit het
gemeentebestuur, eisen die het Burgerlijk Wetboek stelt aan notariéle aktes en statuten

worden buiten beschouwing gelaten.

T3.1 Gemeenschappelijke regelingen
Zoals gezegd wordt een gemcenschappelij ke regeling getroffen door bestuursorganen. Artikel

1 Ild 1 Wg].‘ gCCEE daarvoor het kader.

17 ABRVS 31 maart 2010, JN BL9633; Gst. 2010/53, m.nt. R.J.M.H. de Greef (Recreatieschap Midden—Delﬂand I) en ABRvS
31 maart 2010, LJN BLo634 (Recreatieschap Midden—Delﬂand I1).
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Artikel 1 lid 1 Wgr

De raden, de colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters van twee of meer gemeenten
kunnen afzonderlijk of tezamen, ieder voor zover zij voor de eigen gemeente bevoegd zijn, een gemeenschap-
pelijke regeling treffen ter behartiging van een of meer bepaalde belangen van die gemeenten.

Welk gemeentelijk bestuursorgaan bevoegd is tot het treffen van de gemeenschappelij ke
regeling is afhankelijk van de taak en de op of over te dragen (publiekrechtelij ke) bevoegd—
heden. Zo kan ieder bestuursorgaan uitsluitend zijn eigen bevoegdheden op- of overdragen
aan het samenwerkingsverband (art. 30 lid 1 \7\/gr].18 Indien dus kaderstellende of verorde-
nende bevoegdheden worden overgedragen dan zal de raad moeten deelnemen aan de
gemeenschappelij ke tegeling. We spteken dan van een raadsregeling, een gemeenschappelij ke
regeling waaraan uitsluitend gemeentetaden deelnemen. Indien het samenwerkingsverband
naast het vaststellen van Verordeningen ook nog Verantwoordelijk is voor het uitvoeren van
de verordeningen, dan zullen ook coﬂegebevoegdheden moeten worden overgedragen. De
meeste (medebewinds)wetten kennen de uitvoering immers toe aan het coﬂege van burge—
meester en wethouders. Het coHegc zal deze bevocgdheid dan zelf moeten ovetdragen.19 Bij
een dergelij ke gemeenschappelij ke regeling is sprake van een gcmengdc rcgcling, zowel de
raden als colleges nemen deel. Wanneer een gemeenschappelij ke regeling uitsluitend wordt
getroffen voor uitvoerings- of doe-taken, dan zal het college Verantwoordelijk zijn voor het
treffen van de gemeenschappelij ke regeling. In dat geval wordt gesproken van een coﬂcgc—
regeling. De gemeenschappelij ke regeling voor de Veiligheidsregio (art. 9 Wet Veﬂigheids—
regio’s) en voor de regionale gezondheidsdienst (art. 14 Wet publieke gezondheid) zijn
bijvoorbeeld wettelijk Verplicht coﬂegeregelingen.

In deze handreiking beperken wij ons tot raadsregelingen, coﬂegeregelingen en gemengde
regelingen waaraan raden deelnemen, omdat in veruit de meeste gevaﬂen dat de vormen van
gemeenschappelij ke regeling zijn. Burgemeestersregelingen bijvoorbeeld komen niet of nau-
welij ks voor.

Over te dragen bevoegdheden

Inde praktijk bestaan nog wel eens misverstanden over welke bevoegdheden worden over-
gedragen. Zo wordt nog wel eens gezegd dat de raad altijd moet participeren omdat het bud-
gettecht van de raad of de bevoegdheid om vetordeningen vast te stellen wordt overgedtagen.

18 CRvB 7 augustus 2007, LJN BB1469; JB 2007/199, m.nt. L.].M. Timmermans (Kompas I)en CRvB 18 september
2007, LJN BB3987 (PentaszI).

19 CRvB 7 augustus 2007, LJN BB1469; JB 2007/199, m.nt. L.].M. Timmermans (Kompas I)en CRvB 18 september
2007, LJN BB3987 (PentaszI).

90



TOELICHTING 3: OPRICHTING SAMENWERKINGSVERBAND

Belangrijk is te vermelden dat het budgetrecht van de raad nooit wordt overgedragen. Het
bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam, het bestuur van een bedrij fsvoerings—
organisatie en een gemeenschappelijk orgaan hebben ieder een eigen budgetrecht op grond
van de Wet gemeenschappelij ke regelingen. Om die reden mogen zij ook altijd (dus ook bij
coﬂegeregelingen) meer intern gerichte Verordeningen vaststellen, zoals de financiéle veror-
deningen, een organisatieverordening of arbeidsvoorwaardenregelingen op grond van de
Ambtenarenwet. Deze bevoegdheden worden dus uitdrukkelijk niet door de deelnemers over-
gedragen, maar zijn eigen door de wet opgedragen bevoegdheden van deze gemeenschappe—
Iij ke bestuursorganen. Om die reden hoeft de raad dus niet deel te nemen, uitsluitend om het

vaststellen van dergelij ke Verordeningen ofde begroting en jaarrekening mogelijk te maken.

13.1.1 Treffen raadsregeling

Een raadsregeling wordt getroffen door de gemeenteraden (art. 1 lid 1 Wgr). De raad kan de
gemeenschappelij ke tegcling zelfinitiéren (art. 147a Gemeentewet), maar natuutlijk kan ook
het college van burgemeester en wethouders hierbij het voortouw nemen, want het college
bereidt immers de besluiten van de raad voor (art. 160 lid 1 onder e Gemeentewet). Het is
echter de raad die beslist, en die ook het recht heeft de conceptregeling te amenderen (art.
147b Gemeentewet). Bij amendering moet men er wel rekening mee houden dat alle beoogde
deelnemers de gemeenschappelijke regeling gelijkluidend moeten vaststellen. Indien één
bestuursorgaan amendeert, zullen dus ook de andere deelnemers dat amendement (opnicuw)
moeten behandelen. De gemeenschappelijke regeling treedt niet in werking voordat deze in
de Staatscourant bekend is gemaake (art. 26 Wgr). Dat moet dus plaatsvinden voor de datum van
inwerkingtreding. Schematisch ziet dit er als Volgt uit:

Ambtelijk Voorstel Besluitvorming

N college e Bekendmaking Inwerkingtreding

Art. 160 lid 1 onder b | Art. 1 Wgr Art. 3:50 Awb / art.
Gemeentewet 139 Gemeentewet
Art. 26 Wgr

Ondersteuning van het  Voorstel voor gemeen-  Evt. via raadscommissie Bekendmaking besluit  Door bekendmaking

college schappelijke regeling  Amendering door raad  tot treffen én gemeen- gemeenschappelijke
mogelijk schappelijke regeling  regeling door alle
deelnemers
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13.1.2 Treffen collegeregeling

Bij een coﬂegeregeling wordt de gemeenschappelij ke regeling niet door de raad, maar door
het college getroffen (art. 1 lid 1 Wgr). Het is aan het college de samenwerking te initiéren, te
bepalen hoe deze er uit komt te zien en of deze daadwerkelijk tot stand komt. Om de demo-
cratische legitimatie van de besluitvorming te borgen heeft het coﬂege wel de toestemming
van de raad nodig om de gemeenschappelij ke regeling te kunnen treffen (art. 1 lid 2 Wgr).
Deze toestemming gaat vooraf aan het besluit van het coﬂege of de gemeenschappelij ke rege-
Iing wel of niet getroffen wordt (art. 10:32 lid 1 Awb).2° De raad heeft in beginsel 13 weken de
tijd om te beslissen over de toestemming, welke termijn de raad eenmaal met 13 weken kan
Verlengen. Indien de raad niet tijdig besluit, dan is de toestemming van rechtswege verleend
(art. 10:32 lid 1 jo.art. 10:31 Awb). Na het definitieve besluit van het coﬂege van burgemeester
en wethouders moet de gemeenschappelij ke regeling nog bekend worden gemaakt inde
Staatscourant alvorens deze in werking kan treden (art. 26 Wgr).

De procedure ziet er schematisch als volgt uit:

Ambtelijk Voorstel Toestemming Besluit

ot college - college Bekendmaking Inwerkingtreding

Art. 1lid 1 en 2 Wgr | Art. 1 lid 2 Wgr Art. 1 lid 1 Wgr | Art. 3:40 Awb / art.

Art. 10:32 Awb 139 Gemeentewet
Art. 26 Wgr
Ondersteuning  Voorstel voor Raad moet toe- Bekendmaking besluit Door bekendmaking
van het college gemeenschappelijke  stemming verlenen tot treffen én gemeenschappelijke
regeling (13 weken) gemeenschappelijke  regeling door alle
regeling deelnemers

De raad kan toestemming alleen onthouden wegens sttijd met het recht of sttijd met het
algemeen belang (art. 10:27 Awb en art. 1 lid 2 Wgr). Om te toetsen of sptake is van strijd met
het recht moet worden gekckcn of overeenkomstig de Wet gemeenschappelij ke regelingen,
maar ook overeenkomstig 0.2. de Gemeentewet en sectorale wetgeving is gehandeld. Totslot
zou de raad kunnen toetsen of voldaan is aan aanbestedingsrcchtclij ke, arbeids- en ambtena-

20 Het mag dus niet zo zijn dat het College al besloten heeft onder opschortende voorwaarde van de
toestemming van de raad, dan zou immers juridisch gezien sprake zijn van een voorwaarde voor
inwerkingtreding en zodoende van goedkeuring in plaats van toestemming (zie art. 10:25 Awb).
Voor de goedkeuting ontbreekt de Wettelijke grondslag (art. 10:26 Awb).
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renrechtelij keen ﬁscaalrechtelij ke Vraagstukken.“ De raad kan dit natuurlijk niet zelf alle-
maal uitzoeken, maar kan het coﬂege wel vragen de adviezen te overleggen waaruit blij ke dat
deze zaken onderzocht zijn. Is een en ander niet overeenkomstig de regels tot stand gekomen,
dan zou de raad de toestemming kunnen onthouden.

Bij strijd met het algemeen belang heeft de raad een ruimere marge. Dit begrip is bewust vaag
gehouden. Dat wil echter niet zeggen datde toestemming zomaar onthouden kan worden. Er
moet wel degelijk gemotiveerd worden waarom het door het coﬂege geuite belang van
samenwerking in strijd is met het algemeen belang (zie 0.a. art. 10:30 en art. 3:46 Awb). Anders
zou (in theorie althans) het coﬂege naar de rechter kunnen stappen om toestemming alsnog
af te dwingen. Daarnaast kan de interbestuurlijk toezichthouder ingrijpen, indien samenwer-
king toch gewenst is.

Wat wel belangtijk is, is dat de raad niet meer keuzes heeft dan toestemming verlenen of ont-
houden. Toestemming mag niet onder voorwaarden worden verleend (art. 10:32 lid 1 jo. art.
10:29 lid 2 Awb). De raad heeft ook niet het recht tot amendeting, dat recht heeft de raad
immers uitsluitend voor zijn eigen besluiten. De coﬂegeregeling is echter een besluit van het
coﬂege. Dat laat onverlet dat de raad via moties natuurlijk wel zijn wensen en bedcnkingcn
mee kan geven aan het college, maar deze mogen niet als voorwaarden aan de toestemming
worden verbonden.

13.1.3 Treffen gemengde regeling

Wanneer het bij de gemeenschappelij ke regeling om zowel raads- als collegebevoegdheden
gaat, dan spreken we van een gemengde regeling (waaraan de raad deelneemt). In dat geval
moeten zowel de raad als het coﬂege de gemeenschappelij ke regeling vaststellen (art. 1 lid 1
Wgr), Waarbij het coﬂege formeel nog steeds de toestemming van de raad moet hebben (art. 1
lid » Wgr). Die toestemming wordt echter vaak gelezen in het feit dat de gemeenschappelij ke
regeling getroffen wordt door de raad.

Bij een gemengde regeling ligt het voor de hand dat het coﬂege de gemeenschappelij ke rege-
Iing voorbereidt. Het coﬂege heeft immers de bevoegdheid raadsbesluiten voor te bereiden
(art. 160 lid 1 onder a Gemeentewet), waar de raad niet de bevoegdheid heeft om collegebe—
sluiten voor te bereiden. Het zijn echter de raad én het coﬂege die beslissen. De raad heeft
daatbij ook het recht de concepttegeling te amenderen (art. 147b Gemeentewet). Bij amende-
ring moet men er wel tekening mee houden datalle beoogdc deelnemers de gemeenschappe—
hj ke regeling gelij kluidend moeten vaststellen (zowel de raden als coﬂeges dus). Indien één
bestuursorgaan amendeert, zullen dus ook de andere deelnemers dat amendement (opnieuw)
moeten behandelen. De gcmeenschappelij ke regeling treedt niet in werking voordat deze in

21 Zie uitgebreider de handreiking Intercqemeentelljke samenwerkincq toegepast, VNG/BZK: Den Haag 2013. Begin 2015
verschij nt een actualisatie van deze handreiking.
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de Staatscourant bekend is gemaakt (art. 26 Wgr). Dat moet dus plaatsvinden voor de datum van
inwerkingtreding. De Procedure ziet er schematisch als Volgt uit:

Besluit en
toestemming
raad

Ambtelijk Voorstel

R college Bekendmaking Inwerkingtreding

Besluit
college

Art. 11lid 1en 2 Wgr | Art. 1 lid 2 Wgr Art. 3:40 Awb / art.
Art. 10:32 Awb 139 Gemeentewet
Art. 26 Wgr

Ondersteuning van Voorstel voor gemeen-  Raad moet toestem-  Bekendmaking besluit  Door bekendmaking

het college schappelijke regeling ~ ming verlenen aan tot treffen én gemeen-  gemeenschappelijke
college maar ook zelf  schappelijke regeling  regeling door alle
beslissen deelnemers

13.2 Privaatrechtelijke samenwerkingsverbanden

De oprichting van een Privaatrechtelijk samenwerkingsverband geschiedt formeel door de
gemeente. Een overeenkomst is immers een privaatrechtelij ke rechtshandeling (art. 6:213
BW), terwijl Privaatrechtelij ke rechtspersonen zoals de naamloze en besloten Vennootschap,
de stichting of de (codperatieve) vereniging worden opgericht bij privaatrechtelij ke rechts-
handeling. Privaatrcchtclij ke rechtshandelingen worden verricht door natuurlij ke personen
(art. 3:32 BW) of door rechtspersonen (art. 2:5 jo. art. 3:32 BW). De gemeente is een rechtsper—
soon (art. 2:1 lid 1 BW) en kan zodoende deze rechtshandelingen verrichten (art. 2:1 lid 3 BW).

Sinds de dualisering van het gemeentebestuur in 2002 is het college van burgemeester en
wethouders bevoegd te beslissen tot Privaatrechtelij ke rechtshandelingen namens de
gemeente (art. 160 lid 1 onder e Gemeentewet). Indien het coﬂege besloten heeft tot een
privaatrechtelij ke rechtshandeling, dan wordt deze door de burgemeester of een door de
butgemeester gemachtigde daadwetkelijk verricht (art. 171 Gemeentewet). De raad heeft
daatbij geen beslissende rol. Dat laat onverlet dat de raad wel degelijk Politieke sturings-
instrumenten heeft gekregen, die echter bij Privaatrechtelij ke overeenkomsten anders zijn
dan bij Privaattechtelij ke rechtspersonen. OP de volgende pagina wordt daarop ingegaan.
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T3.2.1 Privaatrechtelijke overeenkomsten

Artikel 169 lid 4 Gemeentewet bepaalt dat het coﬂege de raad vooraf inlichtingen moet ver-
schaffen over de beslissing om een Privaatrechtelij ke overeenkomst te treffen, indien de raad
daarom vraagt of indien de overeenkomst ingrijpende gevolgen kan hebben voor de
gemeente. of sprake is van ingrijpcnde gevolgen is aan de raad om te bepalen. Vaak zal daar-
van bij (structurele) samenwerking sPrake zijn. Indien sprake is van ingrijpende gevolgen,
dan mag het coHege geen besluit nemen alvorens de raad in de gelegenheid is gesteld zijn
wensen en bedenkingen ter kennis van het college te brengen. Schematisch ziet de besluit-
Vormingsprocedure er dan als Volgt uit:

Rechts-
Bekendmaking handeling
burgemeester

Voorhang-
procedure
raad

Ambtelijk Voorstel
voorstel college

Besluit
college

Inwerking-
treding

artikel 160 lid1 |art.169 lid ¢ |art.160lid1 |art. 3:50 awb | art. 171

onder e jo. art. | gemeentewet |onder e gemeentewet
169 lid 4 gemeentewet jo. art. 3:32 bw
gemeentewet artikel 180
gemeentewet
Ondersteuning  Incl. concept- Besluit tot Bekendmaking Ondertekenen  Door onderteke-
van het college overeenkomst aangaan besluit tot overeenkomst  ning overeen-
overeenkomst  aangaan Toezendingaan  komst
raad

De raad kan, juridisch gezien, de besluitvorming door het coﬂege dus niet blokkeren. Indien
de raad adviseert niet tot de overeenkomst over te gaan, dan kan het coﬂege deze toch treffen
waarmee deze juridisch gezien tot stand komt. Natuurlijk geldt wel dat het coﬂege Politiek
Verantwoording schuldig is aan de raad, en viade vertrouwensregel kan de raad wel degelijk
druk uitoefenen om een bepaalde overeenkomst tegen te houden. Een wethouder zal immers
niet snel beslissen de overeenkomst aan te gaan, als hij weet dat dit zijn ontslag betekent.

13.2.2 Privaatrechtelijke rechtspersonen

Artikel 160 lid 2 Gemeentewet bepaalt dat het coﬂege niet mag beslissen tot oprichting van of
deelneming in privaatrechtelijke rechtspersonen dan nadat de raad een ontwerpbesluit is
toegezonden eninde gelegenheid is gesteld zijn wensen en bedenkingen ter kennis van het
coﬂege te brengen. De raad moet dan toetsen of de Privaatrechtelij ke vorm bijzonder aange-
wezen is (zie hoofdstuk 3). Schematisch ziet de besluitvotmingsprocedure erdan als Volgt uit:
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Ambtelijk Voorstel
voorstel college

Artikel 160 lid 1
onder e jo. art.
160 lid 2
Gemeentewet

Ondersteuning  Incl. concept
van het college statuten

Voorhang-
procedure
raad

Art. 160 lid 2
Gemeentewet

Besluit
college

Art. 160 lid 1
onder e
Gemeentewet

Besluit tot
deelneming of
oprichting

Bekendmaking

Art. 3:40 Awb

Bekendmaking
besluit tot
deelneming of
opheffing

Rechts-
handeling
burgemeester

Inwerking-
treding

Art. 171
Gemeentewet
jo. art. 3:32 BW
Artikel 180
Gemeentewet

Rechtshandeling Door passeren
bij notaris notariéle akte
Toezending aan

raad



TOELICHTING u:.
Governance.bmnen
samenwerkingen

1 Inleiding

Een gemeenschappelij ke regeling is een publiekrechtelij ke overeenkomst tussen bestuurs-
organen. De gemeenschappelij ke regeling is zelf’ geen rechtsvorm. Hier is vaak begripsverwat—
ring over, want in de praktijk wordt vaak gesproken over de gemcenschappelij ke regeling in
de betekenis van het gcmeenschappelijk openbaar lichaam. De gemcenschappelij ke regeling
is te Vergelij ken met de statuten bij een Privaattcchtelij ke rechtspersoon of een Ptivaattech—
telij ke overeenkomst. De gemeenschappelij ke regeling zelf doet niks, het is een juridisch
document.

De Wet gemeenschappelijke regelingen is de wet die de gemeenschappelijke regelingen
omvat. Deze wet onderscheidt vijf vormen van gemeenschappelijke regeling: (1) het gemeen-
schappelijk openbaar lichaam, (2) het gemeenschappelijk orgaan, (3) de bedrijfsvoerings-

organisatie, (4) de centrumregeling en (5) de regeling zonder meer.

Hieronder wordt op de vormen ingegaan, daarbij de Volgorde van de wet aanhoudend. Na
de gemeenschappelij ke regelingen wordt ook nog kort op de Privaatrechtelij ke vormen
ingegaan.

Voor de Voﬂedigheid wordt opgemerkt datin somrnige kaders wetteksten zijn opgenomen,
zoals deze door allerlei van overeenkomstige toepassingen gezamenlijk gelezen moeten
worden (in de aanhef is dat weergegeven via de afkorting jo.) Het betreft daar dus geen

teksten die een-op-een in de Wet gemeenschappelij ke regelingen terug zijn te vinden.

Ty.1  Gemeenschappelijk openbaar lichaam

Artikel 8 lid 1 Wgr

Bij de regeling kan een openbaar lichaam worden ingesteld. Het openbaar lichaam is rechtspersoon.

Het gemeenschappelij k openbaar lichaam is de meest voorkomende vorm van Publiekrechte—
hj ke samenwerking. Het gemeenschappelijk openbaar lichaam heeft rechtspersoonlij kheid.
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Dit betekent dat het op eigen titel privaattechtelij ke rechtshandelingen kan verrichten. Het
kan bijvoorbeeld overeenkomsten sluiten en roerende en onroerende zaken kopen.

Aan het bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam kunnen in bcginsel alle
gemeentelij ke bevoegdheden worden overgedragen. Om die reden wordt het gemeenschap—
pelijk oPenbaar lichaam gezien als de zwaarste vorm van gemeenschappelij ke regeling. Het
heeft een geleed bestuur. Dit houdt in dat het ten minste een algerneen bestuur, een dagelij ks
bestuur en een voorzitter heeft (art. 12 lid 1 Wgr). Het algemeen bestuur staat aan het hoofd
van het gemeenschappelijk openbaar lichaam en is eindverantwoordelijk voor wat binnen het
gemeenschappelijk openbaar lichaam gebeurt (art. 12 lid 2 Wgr). De voorzitter is naast
bestuursorgaan lid en voorzitter van het algemeen bestuur en van het dagelij ks bestuur

(art. 12 lid 3 Wgr).

De democratische Iegitimatie van (het bestuur van) het gemeenschappelijk openbaar lichaam
is aﬂ<omstig van de deelnemers. Dit wordt verlengd lokaal bestuur genoemd. Verlengd
bestuur betekent in de ogen van de wetgever dat er nauwe banden moeten zijn met de deel-
nemers. Die nauwe banden komen onder meer tot uitdtukking in:

¢ de bestuurssamenstelling;

e de Verantwoordingsrelaties; en

¢ de financiéle banden.

Ty.1.1 Bestuurssamenstelling
Het bestuur van het openbaar lichaam bestaat in elk geval uit een algemeen bestuur, een
dagelij ks bestuur en een voorzitter. Hieronder worden ze behandeld.

Voorzitter

De voorzitter van het gemeenschappelijk openbaat lichaam is, net als de burgemeester, een
bestuursorgaan. De voorzitter heeft eigen bevoegdheden, bijvoorbeeld het in en buiten rechte
Vertegenwoordigen van het gemeenschappelijk openbaar lichaam (art. 33d lid 1 Wgr). Daar-
naast is de voorzitter altijd voorzitter van het algemeen bestuur en het dagelij ks bestuur

(art. 12 lid 3 Wgr) en ook van rechtswege lid van het dagelij ks bestuur (art. 14 lid 1 Wgr).

De voorzitter is geen onaﬂlankelijk persoon, hij wordt door het algemeen bestuur aangewe-
zen, uit de leden van het algemeen bestuur zelf (art. 13 lid 9 Wgr). Het is niet mogelijk een
yoorzitter van buiten het algemcen bestuur aan te wijzen. Het is wel mogelijk inde gemeen-
schappelij ke regeling te bepalen dat de voorzitter aﬂiomstig moet zijn van de Vertegenwoor-
digers van één bepaalde deelnemer of dat het voorzitterschap rouleert.

Dagelijks bestuur

Het dagelij ks bestuur is een coﬂegiaal bestuursorgaan dat Verantwoordelijk is voor het dage—
lij ks bestuur van het gemeenschappelijk opcnbaat lichaam (art. 33b lid 1 onder a Wgr). Het
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bereidt de besluiten van het algemeen bestuur voor en voert de besluiten it (art. 33b lid 1
onder b Wgr). Het dagelij ks bestuur is ook Verantwoordelijk voor de ambtelij ke organisatie
van het openbaar lichaam en om ambtenaren te benoemen, te schorsen en te ontslaan (art.
33blid 1 ondercend Wgr). Daaruit blij ke onder meer dat het dagelij ks bestuur het organisa-
tiebelang behartigt.

Het dagelij ks bestuur bestaat uit de voorzitter en ten minste twee door en uit het algemeen
bestuur te wijzen overige leden. Het gemeenschappelijk openbaar lichaam kent dus een
monistisch stelsel: de leden van het dagelij ks bestuur zijnin beginsel altijd ook lid van het
algemeen bestuur. De omvang van het dagehj ks bestuur wordt verder overgelaten aan dege—
nen die de gemeenschappelij ke regeling treffen, de gemeenschappelij ke regeling moet daarin
voorzien. Daarbij moet wel worden opgepast dat de leden van het dagelij ks bestuur nooit een
meerderheid mogen vormen in het algemeen bestuur (art. 14 lid 3 Wgr). Dat betekent dat als
het dagelij ks bestuur groter wordt, het algemeen bestuur automatisch groter moet worden.
Ook geldt dat niet alle leden van het dagelij ks bestuur aﬂqomstig mogen zijn van éénen
dezelfde gemeente.

Op de regel dat leden van het dagelij ks bestuur uit het algemeen bestuur komen, bestaat een
uitzondering. De gemeenschappelij ke regeling mag bepalen dateen beperkt aantal leden (zij
mogen niet de meerderheid in het dagclij ks bestuur vormen) mag worden aangewezen van
‘buiten de kring van het algemeen bestuur’ (art. 14 lid 2 Wgr). Dit zijn de zogenoemde externe
leden. De aanwijzing in het dagelijks bestuur leidt er niet toe dat deze personen ook lid
worden van het algemeen bestuur.

Het dagelij ks bestuur is zoals gezegd een coﬂegiaal bestuursorgaan. Dat betekent dat wanneer
een besluit is genomen binnen het dagelij ks bestuur, alle leden van het dagelij ks bestuur zich
daaraan committeren voor zover zij handelen als lid van het dagelij ks bestuur. Het dagelij ks
bestuur besluit bij gewone meerderheid van stemmen. In beginsel heeft ieder lid één stem.

Bij staking van de stemmen geeft de stem van de voorzitter de doorslag. Het dagelij ks bestuur
is daarmee te Vergelij ken met het college van burgemeester en wethouders binnen de
gemeente.

Algemeen bestuur

Het algemecn bestuur is het Vettegenwoordigcnd orgaan binnen het openbaar lichaam. Dit
betekent dat de deelnemers daarin zijn vertegenwoordigd. In het algemeen bestuur zijn de
deelnemende bestuursorganen in beginsel allemaal vertegenwoordigd met één lid. Het is
echter mogelijk ominde gemeenschappelij ke regeling van deze hoofdregel afte wij ken.

Zo is het mogelijk te bepalen dat bepaalde deelnemers meerdere leden mogen aanwijzen
(art. 13 lid 3 en lid 4 onder a Wgr). Bij een raadsregeling kunnen bijvoorbeeld ook oppositie-
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Partij en zitting nemen in het algemeen bestuur. Die keuze is aan de bestuursorganen diede

gemeenschappelij ke regeling treffen.

Verder kan men bepalen dat niet alle deelnemende bestuursorganen iemand afvaardigen, of
dat twee of meer bestuursorgancn samen één lid van het algemeen bestuur aanwijzen (art. 13
lid s Wgr). Het mag echter niet zo zijn dat slechts één deelnemer is Vertegenwoordigd in het
algemeen bestuur.

Anders dan bij het dagelij ks bestuur, is het algemeen bestuur geen coﬂegiaal bestuursorgaan.
Het algemeen bestuur is een vertegenwoordigend orgaan. Teder lid van het algemeen bestuur
Vertegenwoordigt het bestuursorgaan dat hem heeft aangewezen. Leden van het algemeen
bestuur stemmen dan ook niet Verplicht zonder last en ruggespraak. Dat betekent overigens
niet dat zij ook automatisch met last en ruggespraak stemmen. Dat wordt overgelaten aan
ieder afzonderlijk bestuutsorgaan dat een lid van het algemeen bestuur aanwijst. Duidelijk is
echter dat het lid van het algemeen bestuur zijn stemrecht mag uitoefenen om het eigen indi-
viduele (gemeentelijke) belang te dienen.

“De aangewezen leden vertegenwoordigen dus de raad; [...]. Bij een juiste wijze van vertegenwoordigen zal
degene die door de gemeente is aangewezen, de in de raad levende opvattingen over het voetlicht moeten
brengen, 60k als deze afwijken van zijn persoonlijke, politieke, opvatting. Het is uiteraard niet de bedoeling van
de wetgever dat opvattingen van minderheden niet tot uitdrukking komen. Evenmin kan het zo zijn dat een
vertegenwoordiger zijn eigen opvatting laat prevaleren boven de meerderheidsopvatting in de raad die hem heeft
aangewezen."?

welk bestuursorgaan de leden van het algemeen bestuur aanwijst, en dat dus door de leden
van het algemeen bestuur wordt Vertegenwoordigd, is afhankelijk van het type regeling.
Hieronder worden de bestuursmodellen van raadsregeling, coﬂegeregeling en gemengde

regeling behandeld.
Raadsregeling

Artikel 13 lid 1 Wgr

Het algemeen bestuur van een openbaar lichaam, ingesteld bij een regeling die uitsluitend is getroffen door
raden, bestaat uit leden die per deelnemende gemeente door de raad uit hun midden, met uitzondering van
de voorzitter, worden aangewezen. [...]

22 KamerstukkenI 2004/05, 27 008 en 29 532, nur. E, p-9-
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Bij een raadsregeling worden de leden van het algemeen bestuur aangewezen door en uit de
gemeenteraad. Schematisch ziet het VoHedige bestuur er als Volgt uit:

Art. 13 Wgr
Raad
Algemeen bestuur
Art. 14 Wgr

\J,
I

J/ Art. 13 lid 9 Wgr

Dagelijks bestuur

Directie / Organisatie

Gemeenschappelijk openbaar lichaam i

Bij een raadsregeling kunnen, als gevolg van de Wijzigingen in de Wet gemeenschappelij ke
regelingen, per 1 januari 2015 niet Ianger wethouders of burgemeesters zitting nemen in het
algemeen bestuur. Voor gemcenschappelij ke regelingen die voor 1 januari 2015 reeds beston-
den en deze mogelij kheid wel kenden betekent dit dat de gemeenschappelij ke regeling Voor 1

januari 2016 gewijzigd moet worden. Dit is wettelijk bepaald.
Collegeregeling

Artikel 13 lid 6 Wgr

Het algemeen bestuur van een openbaar lichaam, ingesteld bij een regeling die uitsluitend is getroffen door
colleges van burgemeester en wethouders, bestaat uit leden die per deelnemende gemeente door het college
uit zijn midden worden aangewezen. [...]

Bij een collcgeregeling worden de leden van het algemecn bestuur door en uit het coﬂcgc van
burgemeester en wethouders aangewezen. In het algemeen bestuur kunnen geen raadsleden
worden aangewezen. Schematisch ziet het volledige bestuur er als volgt uit:
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Art. 13 Wgr
(ollege

Algemeen bestuur

(ollege

Art. 14 Wgr

Art. 13 lid 9 Wgr
WV

\J,
Hl

(ollege

Dagelijks bestuur Voorzitter

Directie / Organisatie

ya
N

Gemeenschappelijk openbaar lichaam i

Gemengde regeling waaraan gemeenteraclen deelnemen

Artikel 13 lid 1 Wgr

[...] Indien de regeling mede is getroffen door raden, bestaat het algemeen bestuur uit leden die per deel-

nemende gemeente door de raad uit zijn midden, de voorzitter inbegrepen, en uit de wethouders worden
aangewezen.

Bij een gemengde regeling waaraan de raad deelneemt worden de leden van het algemeen
estuur aangewezen door de raad. De raad kan daarbij kiezen uit de raadsleden, de burge—

meester (als voorzitter van de raad) en de wethouders. Schematisch ziet het Volledige bestuur
erals Volgt uit:

Art. 13 Wgr
Raad of (ollege

Algemeen bestuur

Raad of (ollege

Art. 14 Wgr Art. 13 lid 9 Wgr
\Z

Dagelijks bestuur Voorzitter

\J/
Hl

Raad of (ollege

Directie / Organisatie

Gemeenschappelijk openbaar lichaam i
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T4.1.2 Verantwoordingsrelaties

Dagelijks bestuur

Artikel 19a lid 1 Wgr
Het dagelijks bestuur en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan het algemeen bestuur verantwoording schuldig
over het door het dagelijks bestuur gevoerde bestuur.

Hierboven is besproken dat het dagelij ks bestuur een coﬂegiaal bestuursorga;m is. Hiermee is
het bestuursorgaan als geheel Verantwoordelijk voor het door het dagelij ks bestuur gevoerde
bestuur. Ook de afzonderlij ke leden zijn Verantwoording schuldig over het door het dagelij ks
bestuur gevoetde bestuur, ook als zij het daarmee in het dagelij ks bestuur niet eens waren.

Het dagelij ks bestuur en zijn leden leggen verantwootding afaan het algemeen bestuur. Er
geldt geen vetantwoordingsplicht ten aanzien van het college van burgemcester en wethou-
ders of de gemcentemad. Een wethouder zit niet in het dagelij ks bestuur als Vertegenwoor-
diger van het college of de raad, maar als vertegenwoordiger van het aloemeen bestuur.

8 3 s 8 3

"De Wer voorziet uitdrukkelijk niet in een verantwoordingsplicht en een terugroepingsrecht tussen de leden van
het dagelijks bestuur van het openbaar lichaam als zodanig enerzijds en de deelnemende gemeentebesturen
anderzijds. De leden van het dagelijks bestuur hebben geen enkele verantwoordingsrelatie met de gemeente-
besturen die hen hebben aangewezen. Zij hebben dit alleen ten opzichte van het algemeen bestuur. Wel zijn zij,
omdat zij tevens lid zijn van het algemeen bestuur, in alle opzichten verantwoording schuldig aan het bestuurs-
orgaan van de gemeente dat hen heeft aangewezen en aan de raden."?

Het dagelij ks bestuur moet het algemeen bestuur actief alle inlichtingen geven die het
algemeen bestuur voor de uitoefening van zijn taak nodig heeft (art. 10alid 2 Wgr). Dit is de
zogenoemde actieve informatieplicht.

Mocht een lid van het dagelij ks bestuur niet 1anget het vertrouwen van het algemeen bestuur
bezitten, dan kan het algemccn bestuur dit lid van het dagelij ks bestuur ontslag verlenen
(art. 10a lid 3 Wgr). Ditis de zogenocmdc vertrouwensregel.

Algemeen bestuur
Het algemeen bestuur staat zoals eerder beschreven aan het hoofd van het openbaar lichaam
(art. 12 lid 2 Wgr). Dat betekent dat het algemeen bestuur eindverantwoordelijk is binnen het

23 Kamerstukken I1 2012/13, 33 597, 0. 3, p- 16.
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openbaar lichaam. Het algemeen bestuur Iegt dan ook aan niemand Verantwoording af over
wat het heeft gedaan. Dat zou ook niet passen bij een Vertegenwoordigend orgaan dat bij
meerderheid beslist. Het is natuurlijk mogelijk dat een lid van het algemeen bestuur tegen-
stemt. Het algemeen bestuur moet de raad overigens wel inlichtingen verschaffen indien een

of meer leden van de raad hierom verzoeken (art. 17 Wer).

Omdat het algemeen bestuur geen collegiaal bestuursorgaan is, kan dit lid dan ook niet ter
Verantwoording worden geroepen over de keuzes van het algemeen bestuur, maar uitsluitend
‘voor het door hem in dat bestuur gevoerde bestuur’. Het lid van het algemeen bestuur kan
dus alleen ter Verantwoording worden geroepen over wat hij zelfin het algemeen bestuur
heeft gedaan (zieart. 16 lid 1 Wgr). Aan wie het lid van het algemeen bestuur wel verantwoor-

ding schuldig is, is afhankelijk van het type gemeenschappelij ke regeling.
Raadsregeling of gemengde regeling waaraan gemeenteraclen deelnemen

Artikel 16 lid 1 Wgr

De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop een lid van het algemeen bestuur van het openbaar
lichaam [...] door de raad die dit lid heeft aangewezen, ter verantwoording kan worden geroepen voor het door
hem in dat bestuur [...] gevoerde beleid.

Bij een raadsregeling of een gemengde regeling waaraan raden deelnemen, Iegt het lid van het
algemeen bestuur Verantwoording afaande gemeenteraad. Indien het lid niet langer het ver-
trouwen bezit van de raad, dan kan hij worden ontslagen (art. 16 lid 4 Wgr).

Art. 16 Wgr
Art. 19a Wgr

e Algemeen bestuur
———
bestaande uit:
& Vertegenwoordigers
van de deelnemers
—

Dagelijks bestuur

&¥—

Voorzitter

Niet geregeld in Wgr

Collegeregeling
Bij een coﬂegeregeling 10Pen de lij nen anders. Het is daarbij namelijk niet de raad, maar het
coﬂege van burgemeester en wethouders dat Primair Verantwoordelijk is.
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Artikel 18 jo. art. 16 lid 1 Wgr

De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop een lid van het algemeen bestuur van het openbaar
lichaam [...] door het college van burgemeester en wethouders die dit lid heeft aangewezen, ter verantwoording
kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur [...] gevoerde beleid.

Het lid van het algemeen bestuur legt daarmee in elk geval Verantwoording afaan het coﬂege
van burgemeester en wethouders dat hem heeft aangewezen over wat hij in het algemeen
bestuur heeft gedaan. Het lid van het algemeen bestuur handelt dus namens het college. Het
coﬂege kan het lid ook ontslaan (als lid van het algemeen bestuur) als hij niet langer het ver-
trouwen bezit van het college (art. 16 lid 4 Wgr).

Artikel 169 lid 1 Gemeentewet

Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad verantwoording schuldig over het door het college
gevoerde bestuur.

Het coﬂege is dan op zijn beurt Verantwoording schuldig aande gemeenteraad over wat het
lid in het algemeen bestuur heeft gedaan. Ook hier geldt, netals bij het dagelij ks bestuur, dat
het coﬂege een coﬂegiaal bestuursorgaan is, maar ook dat de leden ieder individueel verant-
woordelijk zijn voor wat namens het college is gedaan in het algemeen bestuur.

Er geldt echter ook een rechtstreckse Verantwoordelij kheid van het lid van het algemeen
bestuur tegenover de raad.

Artikel 19 lid 1 jo. art. 16 lid 1 Wgr
De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop een lid van het algemeen bestuur van het openbaar

lichaam [...] door de raad [...], ter verantwoording kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur [...]
gevoerde beleid.

De raad heeft geen ontslagrecht ten aanzien van het lid van het algemeen bestuur, dat zal men
dan via het college van burgemeester en wethouders moeten bewerksteﬂigen. Natuurlijk kan
een wethouder als zodanig worden ontslagen, wat er automatisch toe leidt dat hij ook als lid
van het algemeen bestuur Verdwij nt.
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Schematisch ziet dat er dan als Volgt uit:

Art. 18 jo. art. 16 Wgr
Raad
Art. 169 Gemeentewet \

Raad — Algemeen bestuur

bestaande uit:

Vertegenwoordigers

College van de deelnemers
\/ / —— Voorzitter
(ollege ]
felleES Art. 19 lid 1 jo. art. 16 Wgr

T4.1.3 Financién
Een openbaar lichaam kent een cigen begroting. Het budgetrecht berust bij het algemeen

Art. 19a Wgr

Dagelijks bestuur

Niet geregeld in Wgr

bestuur, dat de begroting vaststelt (art. 34 lid 1 Wgr). De bedragen die op die begroting zijn
opgenomen, zijn VerPIichte uitgaven voor de gemeente (art. 10a Wer jo. art. 193 onder b
Gemeentewet). Dat betekent dat de raad deze uitgaven op de begroting moet opnemen. Doet
de raad dit niet, dan zullen gedeputeerde staten dit doen ten laste van de gemeente (art. 194
Gemeentewet). Het is dus belangrijk datde raad Vroegtijdig stuurt op de begroting, wil de
raad iets doen aan onder meer de bijdrage. Daarvoor is de zogenoemde zienswijzenprocedure
in het leven geroepen (art. 35 Wgr).

De procedure start met een kadernota, die het dagelij ks bestuur voor 15 april van het jaar
Voorafgaande aan dat waarvoor de begroting dient aan de raden van de deelnemende gemeen-
ten stuurt (art. 34b Wgr). Deze kadernota dient als Vroegtijdige informatie en moet de alge—
mene financiéle en beleidsmatige kaders bevatten. Gelij ktijdig met de kadernota moet ook de
Voorlopige jaarrekening over het voorgaande begrotingsjaar aan de raden worden gezonden
door het dagelij ks bestuur (art. 34b Wgr). De raad kan deze stukken dan betrekken bij zijn
zienswijze. Ten minste acht weken voordat het algemeen bestuur de begroting vaststelt,
zendt het dagelij ks bestuur de ontwetpbegtoting aan de raden (art. 35 lid 1 Wgr). De raad kan
dan bij het dagelij ks bestuur zijn zienswijze indienen, die het dagelij ks bestuur meezendt aan
het algemeen bestuur. Vervolgens besluit het algemeen bestuur over de begroting. De begro-
ting moet uiterlijk 1 augustus van het jaar Voorafgaande aan waarvoor deze geldt aan gedepu—
teerde staten worden gezonden (art. 34 lid 2 Wgr).
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Ty.2 Gemeenschappelijk orgaan

Artikel 8 lid 2 Wgr

In daarvoor bijzonder in aanmerking komende gevallen kan bij de regeling, in plaats van een openbaar lichaam,
een gemeenschappelijk orgaan worden ingesteld.

Het gemeenschappelij k orgaan is de minst voorkomende vorm van publiekrechtelij ke samen-
Werking. Het gemeenschappelijk orgaan bezit geen rechtspersoonlij kheid. Dit betekent dat
het geen privaatrechtelij ke rechtshandelingen op cigen titel kan verrichten. Het gemeen-
schappelijk orgaan is te duiden als een intetgemeentelij ke of intetbestuurlij ke bestuurscom-
missie. Een (binnen)gemeentelij ke bestuurscommissie is ook een bestuursorgaan, dat echter
geen eigen rechtspetsoonlij kheid kent (art. 83 Gemeentewet).

Aan het gemeenschappclijk orgaan kunnen in beginsel alle gemeentelij ke bevoegdheden
worden ovcrgedragen, met uitzondering van verordenende bcvoegdheid (art. 30 lid 1 Wgr).
Het gcmeenschappelijk orgaan bestaat uit één orgaan, er kunnen geen andere organen
worden ingcsteld.

De democratische 1egitimatie van het gemeenschappelijk orgaan is afkomstig van de deelne-
mers. Dit wordt verlcngd lokaal bestuur genoemd. Verlengd bestuur betekent in de ogen van
de wetgever dat er nauwe banden moeten zijn met de deelnemers. Die nauwe banden komen
onder meer tot uitdrukking in

e de bestuurssamensteuing;

+ de Verantwoordingsrelaties; en

¢ de financiéle banden.

T4.2.1 Bestuurssamenstelling

Het gemeenschappelijk orgaan is een Vertegenwoordigend orgaan, wat wil zeggen datde
deelnemers daarin vertegenwoordigd zijn. In het gemeenschappelijk orgaan zijn de deelne-
mende bestuutsorganen in beginsel allemaal vertegenwootdigd met één lid. Dat is de hoofd-
regel van de Wet gemeenschappelij ke regelingen. Het is mogelijk omin de gemeenschappe—

hj ke regeling van deze hoofdregel af te Wij ken.

Zo kan bepaald worden dat bcpaalde deelnemers meerdere leden mogen aanwijzen (art. 15 jo
art. 13 lid 3 en lid 4 onder a Wgr). Bij een raadsregeling kunnen bijvootbccld ook oppositie-
Partij en zitting nemen in het algemeen bestuur. Die keuze is gehecl aande bestuursorganen

diede gemeenschappelij ke regeling treffen.

Verder kan bepaald WOIan dat niet QHC deelnemende bCStqu‘SOI‘gaHCI’I iemand afvaardigen,

ofdat twee ofmeer bestuursorganen samen één hd van th algemeen bestuut aanwijzen
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(art. 15joart. 13 lid 5 Wgr). Het mag echter niet zo zijn dat slechts één deelnemer vertegen-
Woordigd isin het gemeenschaPPelijk orgaan.

Het gemeenschappelijk orgaan is geen coﬂegiaal bestuursorgaan, maar een vertegenwoor-
digend orgaan. Teder lid van het gemeenschappelijk orgaan Vertegcnwoordigt het bestuurs-
orgaan dat hem heeft aangewezen. Leden van het gemeenschappelijk orgaan stemmen dan
ook niet Verplicht zonder last en ruggespraak. Dat betekent overigens niet dat zij ook auto-
matisch met last en ruggespraak stemmen. Dat is overgelaten aan ieder afzonderlijk bestuurs-
orgaan dat een lid van het gemeenschappelijk orgaan aanwijst. Het lid van het gemeenschap—
pelijk orgaan mag zijn stemrecht Vanzelfsprekend uitoefenen om het eigen individuele

(gemeentelijke) belang te dienen.

welk bestuutsorgaan de leden van het algemeen bestuur aanwijst, en dat dus door de leden
van het algemeen bestuur wordt Vertegenwoordigd, is aﬂmankelijk van het type rcgeling.

Raadsregeling

Artikel 15 jo. art. 13 lid 1 Wgr

Het gemeenschappelijk orgaan, ingesteld bij een regeling die uitsluitend is getroffen door raden, bestaat uit leden
die per deelnemende gemeente door de raad uit zijn midden, met uitzondering van de voorzitter, worden aan-
gewezen. [...]

Bij een raadsregeling worden de leden van het gemeenschappelijk orgaan aangewezen door en
uitde gemeenteraad. Bij een raadsregeling kunnen dus per 1 januari 2015 niet 1anger wethou-
ders of burgemeesters zitting nemen in het gemeenschappelijk orgaan. Voor gemeenschap—
pelij ke regelingen die voor 1 januari 2015 reeds bestonden en deze mogelij kheid wel kenden
betekent dit dat de gemeenschappelij ke regeling voOr 1 januari 2016 gewijzigd moet worden.
Schematisch ziet dat er als volgt uit:

Art. 15 jo. art. 13 lid 1 Wgr

E —— Gemeenschappelijk orgaan

_—
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Collegeregeling

Artikel 15 jo. art. 13 lid 6 Wgr

Het gemeenschappelijk orgaan, ingesteld bij een regeling die uitsluitend is getroffen door colleges van burge-

meester en wethouders, bestaat uit leden die per deelnemende gemeente door het college van burgemeester en
wethouders uit zijn midden worden aangewezen. [...]

Bij een coﬂegeregeling worden de leden van het gemeenschappelijk orgaan door en uit het
coﬂege van burgemeester en wethouders aangewezen. In het gemeenschappelijk orgaan
kunnen geen raadsleden worden aangewezen. Schematisch ziet dit er als Volgt uit:

Art. 15 jo. art. 13 lid 1 Wgr

\

(ollege _— Gemeenschappelijk orgaan

(ollege /

(ollege

Gemengde regeling waaraan raden deelnemen

Artikel 15 jo. art.13 lid 1 Wgr

[...] Indien de regeling mede is getroffen door raden, bestaat het algemeen bestuur uit leden die per deelne-

mende gemeente door de raad uit zijn midden, de voorzitter inbegrepen, en uit de wethouders worden aange-
wezen.

Bij een gemengde regeling waaraan raden deelnemen worden de leden van het gemecnschap—
Pclijk orgaan dus aangewezen door de raad. De raad kan daarbij kiezen uit de raadsleden, de

burgemeestcr (als voorzitter van de raad) en de wethouders. Schematisch ziet dit er dan als
volgt uit:
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Art. 15 jo. art. 13 lid 1 Wgr

Raad / College \

Raad / College E —— Gemeenschappelijk orgaan

Raad / College /

T4.2.2 Verantwoordingsrelaties

Het gemcenschappelijk orgaan Iegt aan niemand vetantwoording af over wat zij gedaan heeft.
Dat zou ook niet passen bij een vettegenwoordigend orgaan dat bij meerderheid beslist. Het
is immers mogelijk dat een lid van het gemeenschappelijk orgaan tegenstemt. Het gemeen-
schappelijk orgaan verschaft de raad overigens wel inlichtingen als een of meer leden van de
raad hierom verzoeken (art. 17 Wgr).

Omdat het gemeenschappelijk orgaan geen collegiaal bestuursorgaan is, kan een lid dan ook
niet ter verantwoording worden geroepen over de keuzes van het gemeenschappelijk orgaan,
maar uitsluitend ‘voor het door hem in dat bestuur gevoerde bestuur’. Het lid van het
gemeenschappelijk orgaan kan dus alleen ter Verantwoording worden geroepen over wat hij
zelfin het gemeenschappelijk orgaan heeft gedaan (zieart. 16 lid 1 Wgr).

Aan wie het lid van het gemeenschappelijk orgaan Verantwoording schuldig is, is afhankelijk

van het type gemeenschappclij ke regeling.
Raadsregeling of gemengde regeling waaraan raden deelnemen

Artikel 16 lid 1 Wgr

De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop [...] een lid van het gemeenschappelijk orgaan door de
raad die dit lid heeft aangewezen, ter verantwoording kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur
[...] gevoerde beleid.

Bij cen raadsregeling of een gemengde regeling waaraan raden deelnemen, legt het lid van het
gemeenschappelijk orgaan verantwoording af aan de raad. Als het lid niet langer het vertrou-
wen bezit van de raad, dan kan dit lid ontslagen worden (art. 16 lid 4 Wgr).
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Art. 16 Wgr

Gemeenschappelijk orgaan

bestaande uit:
Vertegenwoordigers

ya
N
/ van de deelnemers

Collegeregeling
Bij een coﬂegeregeling lopen de lij nen anders. Het is daarbij niet de raad, maar het coﬂege van
burgemeester en wethouders dat Primait Vetantwoordelijk is.

Artikel 18 jo. art. 16 lid 1 Wgr

De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop [...] een lid van het gemeenschappelijk orgaan door
het college van burgemeester en wethouders dat lid heeft aangewezen, ter verantwoording kan worden geroe-
pen voor het door hem in dat bestuur [...] gevoerde beleid.

Het lid van het algemeen bestuur lcgt in elk geval Verantwoording afaan de raad die hem
heeft aangewezen over wat hij in het algemeen bestuur heeft gedaan. Het lid van het alge—
meen bestuur handelt dus namens het coﬂege van burgemeester en wethouders. Het coﬂege
kan het lid ook ontslaan (als lid van het algemeen bestuur) als hij niet langer het vertrouwen
bezit van het college (art. 18 jo. art. 16 lid 4 Wer).

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

Het college is op zijn beurt verantwoording schuldig aan de gemeenteraad over wat het lid in
het algemeen bestuur heeft gedaan. Het college is coﬂegiaal Verantwoordelij k, maar ook zijn
leden zijn ieder individueel Verantwoordehjk voor wat namens het coﬂege is gedaan in het
algemeen bestuur. Er geldt echter ook een rechtstreckse Verantwoordelij kheid van het lid van
het gemeenschappelijk orgaan ten onichte van de raad.
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Artikel 19 lid 1 jo. art. 16 lid 1 Wgr
De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop [...] een lid van het gemeenschappelijk orgaan door
de raad [...], ter verantwoording kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur [...] gevoerde beleid.

De raad heeft geen ontslagrecht ten aanzien van het lid van het gemeenschappelijk orgaan,
dat moet men via het coﬂege bewerkstelligen. Natuurlijk kan een wethouder wel als zodanig
worden ontslagen. Dit leidt er automatisch toe dat hij ook als lid van het gemeenschappe[ijk

orgaan Verdwij nt.

Schematisch ziet dat er als volgt uit:

Art. 18 jo. art. 16 Wgr
Raad
Art. 169 Gemeentewet
Gemeenschappelijk

Raad & orgaan

bestaande uit:
College Vertegenwoordigers
\// van de deelnemers
(ollege \Z
«
Gl Art. 19 lid 1 jo. art. 16 Wgr

T4.2.3 Financién
Een gemeenschappelijk orgaan kent een eigen begroting. Deze komt op dezelfde wijze tot

stand als bij een gemeenschappehjk openbaar Iichaam, met dezelfde voothangprocedure. Het
gemeenschappelijk orgaan heeft dan zowel de bevoegdheden van het dagelij ks bestuur als die
van het algemeen bestuur bij een gemeenschappclijk openbaat lichaam. Kortheidshalve

WO].'dt VErwezen naar onderdeel T4.1.3.
Ty4.3 Bedrijfsvoeringsorganisatie

Artikel 8 lid 3 Wgr

Bij de regeling waaraan uitsluitend colleges van burgemeester en wethouders deelnemen, kan een bedrijfs-
voeringsorganisatie worden ingesteld in het geval de regeling uitsluitend wordt getroffen ter behartiging van de
sturing en beheersing van ondersteunende processen en van uitvoeringstaken van de deelnemers. De bedrijfs-
voeringsorganisatie is rechtspersoon.
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De bedrijfsvoeringsorganisatie is een nieuwe vorm van samenwerking die per 1 januari 2015
in de Wet gemeenschappelij ke regelingen is ge’introduceerd. De bedrij fsvoeringsorganisatie
bezit rechtspersoonlij kheid. Dit betekent dat het op eigen titel Privaatrechtelij ke rechtshan-
delingen kan verrichten. Het kan bij voorbeeld ook overeenkomsten sluiten en roerende en
onroerende zaken kopcn. Een beclrij fsvoeringsorganisatie kan alleen bij een coﬂegeregeling
worden ingesteld (art. 8 lid 3 Wgr). De gemeenteraad kan geen deelnemer zijn aan een
gemeenschappelij ke regeling Waarbij een bedrijfsvoeringsorganisatie wordt opgericht.

Aan het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie kunnen in beginsel alle bevoegdheden
van het college worden overgedragen, behalve eventuele verordenende bevoegdheid. Daar-
naast mogen de bevoegdheden die worden overgedragen alleen ondersteunend (bedrij fsvoe-
ring) of uitvoerend van aard zijn. Beleidsbepalende taken behoren toe aan de raden respectie-
Velijk de coﬂeges van burgemeester en wethouders.

Om die reden wordt de bedrij fsvoetingsorganisatie ook wel gezien als een lichtere vorm van
een gemeenschappelij ke tegeling. Het kent geen geleed bestuur, maar slechts één bestuurs-
orgaan (art. 142 Wgr). Het bestuur is eindverantwootdelijk voor wat binnen de bedtijfs-
voeringsorganisatie gebeutt.

De democratische legitimatie van (het bestuur van) de bedrijfsvoeringsorganisatie is afkom-
stig van de deelnemers. Dit wordt Verlengd lokaal bestuur genoemd. Verlengd bestuur
betekent in de ogen van de wetgever dat er nauwe banden moeten zijn met de deelnemers.
Die nauwe banden komen onder meer tot uitdrukking in:

¢ debestuurssamenstelling;

+ de Verantwoordingsrelaties; en

¢ de financiéle banden.

T4.3.1 Bestuurssamenstelling

Het bestuur is een Vertegenwoordigend orgaan, wat wil zeggen dat de deelnemers daarin ver-
tegenwoordigd zijn. In het bestuur zijn de deelnemende coﬂeges van burgemeester en wet-
houders in beginsel allemaal Vertegenwoordigd met één lid. Datis de hoofdtegel van de Wet
gemeenschappelij ke tegelingen. Het is echter mogelijk om inde 5emeemchappelij ke recqe[ing van

deze hoofdtegel af te Wij ken.

Zo kan bepaald worden dat bepaalde declnemers meerdere leden mogen aanwijzen (art. 142
jo.art. 13 lid 3 en lid 4 onder a Wgr). Verder kan worden bepaald dat niet alle deelnemende
colleges van burgemeester en wethouders iemand afvaardigen, of dat twee of meer colleges
samen één lid van het bestuur aanwijzen (art. 14a jo. art. 13 lid 5 Wgr). Het mag echter niet
20 zijn dat slechts één deelnemer Vertegenwoordigcl is in het bestuur.
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Het bestuur is geen collegiaal bestuursorgaan. Het bestuur is zoals gezegd een vertegenwoor-
digend orgaan. Ieder lid van het bestuur vertegenwoordigt het coﬂege van burgemeester en
wethouders dat hem heeft aangewezen. Leden van het bestuur stemmen dan ook niet ver-
Plicht zonder last en ruggespraak. Dat betekent overigens niet dat zij ook automatisch met
last en ruggespraak stemmen. Dat is overgelaten aan ieder afzonderlijk bestuursorgaan dat
een lid van het bestuur aanwijst. Vanzelfsprekend mag het lid van het bestuur zijn stemrecht
uitoefenen om het eigen individuele (gemeentelij ke) belang te dienen.

Artikel 14a Wgr
Het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie bestaat uit leden die per deelnemende gemeente door het
college van burgemeester en wethouders uit zijn midden wordt aangewezen. [...]

Bij een bedrij fsvoeringsorganisatie worden de leden van het bestuur door en uit het coﬂcgc
van burgemeester en wethouders aangewezen. In het bestuur kunnen geen raadsleden
worden aangewezen. Schematisch ziet het Voﬂedigc bestuur er dan als volgt uit:

Art. 14a Wgr
(ollege 7 Bestuur
College /
(ollege

Directie / Organisatie

Bedrijfsvoeringsorganisatie J

T4.3.2 Verantwoordingsrelaties

Het bestuur is eindverantwootdelijk binnen de bedrij fsvoetingsorganisatie. Het bestuur legt
aan niemand vetantwoording af over wat het gedaan heeft. Dat zou niet passen bij een verte-
gcnwoordigcnd orgaan dat bij meerderheid beslist. Het is immers mogelijk dat een lid van
het bestuur tegenstemt. Het bestuur moet de raad overigens wel inlichtingen verschaffen
indien een of meer leden van de raad hierom verzoeken (art. 17 Wgr).

Omdat het algemeen bestuur geen coﬂegiaal bestuursorgaan is, kan het lid dan ook niet ter
verantwoording worden geroepen over de keuzes van het bestuur, maar uitsluitend ‘voor het
door hem in dat bestuur gevoerde bestuur’. Het lid van het bestuur kan dus alleen ter verant-
Woording worden geroepen over wat hij zelfin het bestuur gedaan heeft (zie art. 16 lid 1 Wgr).
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Artikel 18 jo. art. 16 lid 1 Wgr

De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop een lid van het bestuur van de bedrijfsvoeringsorgani-
satie [...] door het college van burgemeester en wethouders dat dit lid heeft aangewezen, ter verantwoording
kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur [...] gevoerde beleid.

Het lid van het bestuur Iegt in elk geval Verantwoording afaan het coﬂege van burgemeester
en wethouders dat hem heeft aangewezen over wat hij in het bestuur heeft gedaan. Het lid
van het bestuur handelt dus namens het coﬂege van burgemeester en wethouders. Het col-
lege kan het lid ook ontslaan (als lid van het bestuur) als hij niet Ianger het vertrouwen bezit
van het college (art. 18 jo. art. 16 lid 4 Wgr).

Artikel 169 lid 1 Gemeentewet

Het college en elk van zijn leden afzonderlijk zijn aan de raad verantwoording schuldig over het door het college
gevoerde bestuur.

Het coﬂege is dan op zijn beurt Verantwoording schuldig aande gemeenteraad over wat het
lid in het bestuur heeft gedaan. Het coﬂege is coﬂegiaal Verantwoordelij k, maar ook zijn leden
zijn ieder individueel Verantwoordelijk voor wat namens het coﬂege is gedaan in het bestuur.
Er geldt echter ook een rechtstreckse Verantwoordelij kheid van het lid van het bestuur jegens
de gemeenteraad.

Artikel 19 lid 1 jo. art. 16 lid 1 Wgr
De regeling houdt bepalingen in omtrent de wijze waarop een lid van het bestuur van de bedrijfsvoerings-

organisatie [...] door de raad [...], ter verantwoording kan worden geroepen voor het door hem in dat bestuur
[...] gevoerde beleid.

De raad heeft geen ontslagrecht ten aanzien van het lid van het bestuur, dat zal men dan via
het coﬂege van burgcmccstct en wethouders moeten bcwerkstcﬂigcn. Natuurlijk kan een
wethouder wel als zodanig worden ontslagen. Dit leidt er automatisch toe dat hij ook als lid
van het bestuur verdwijnt.
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Schematisch ziet dat er als Volgt uit:

College Art. 18 jo. art. 16 Wgr
(ollege
Art. 169 Gemeentewet \

—

Bestuur
(ollege

bestaande uit:

Vertegenwoordigers

Raad \// van de deelnemers
\L

Raad Art. 19 lid 1 jo. art. 16 Wgr

T4.3.3 Financién

Een bedrijfévoeringsorganisatie kent een eigen begroting. Deze komt op dezelfde wijze tot
stand als bij een gemeenschappelijk openbaar lichaam, met dezelfde voorhangprocedure. Het
bestuur van de bedrij fsvoeringsorganisatie heeft dan zowel de bevoegdheden van het dage—

lij ks bestuur als die van het algemcen bestuur bij een gemeenschappelijk oPenbaar lichaam.
Kortheidshalve wordt verwezen naar onderdeel T4.1.3.

Ty.4 Centrumregeling

Artikel 8 lid ¢ Wgr

In de regeling kunnen bevoegdheden van de besturen van de deelnemende gemeenten worden gemandateerd
aan organen en personen werkzaam onder verantwoordelijkheid van een van de deelnemende gemeenten,
tenzij de regeling waarop die bevoegdheid steunt zich daartegen verzet.

Een centrumregeling is de publickrechtelijke vorm van een netwerksamenwerking. Bij de
centrumregeling worden geen nieuwe rechtspersonen gecreéerd en worden ook geen nieuwe
bestuursorganen opgericht. Er is ‘slechts’ een centrumgemeente waarvan het college of
gemeentelij ke medewerkers taken of bevoegdheden uitvoeren voor de andere in de samen-
werking betrokken declnemers (de gasten).
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Schematisch ziet dit er als Volgt uit:

(ollege B&W College B&W
(ontractueel

Gastgemeente J (entrumgemeente J

De sturing binnen de centrumregeling is contractueel van aard. De gastgemeente heeft geen
zeggenschap binnen de organisatie van de centrumgemeente. Daarvoor is het college van
burgemeester en wethouders van de centrumgemeente volledig verantwoordelijk. Dat laat
onverlet dat het bestuutsorgaan dat zijn bevoegdheden mandateert wel degelijk invloed kan
uitoefenen op de uitvoering van de taken. Zo kan dit bestuursorgaan algemene instructies
geven of instructies per geval (art. 10:6 Awb). Daarnaast mag het bestuursorgaan de bevoegd—
heden ook zelf blijven uitoefenen (art. 10:7 Awb), wat overigens de samenwerking wel onder-
mijnt.

Ten slotte kan het mandaatgevende bestuursorgaan de mandaten altijd intrekken (art. 10:8
Awb), natuurlijk wel onder de voorwaarden in de gemeenschappelij ke regeling afgesproken.
Door deze bei’nvloedingsmogelij kheden blijft de Verantwoordelij kheid van het mandaat-
gevende bestuursorgaan (vaak zal dit het coHege zijn) Volledig intact. De raad kan het coﬂege
van burgemeester en wethouders dus via de weg van artikel 169 Gemeentewet Volledig ter
Verantwoording roepen.

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

T4.5 Regeling zonder meer

De regehng zonder meer wordt als zodanig niet in de Wet gemeenschappelij ke regelingen
uitgewerkt. De mogelij kheid bestaat omdat de wet niet Voorschrij ft dat een openbaar
lichaam, een gemeenschappelijk orgaan, een bedrij fsvoeringsorganisatie of een centrumrege-
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Iing wordt ingesteld. Alles wat niet aan deze vier vormen voldoet is zodoende een regeling
zonder meer. Dat betekent dus dat het bij een regeling zonder meer uitsluitend om afstem-
ming kan gaan. Bij netwerksamenwerking is immers al sprake van een centrumregeling.
Omdat de wet niets zegt over de regeling zonder meer, kan alleen worden opgemerkt datde
gemeentelij ke bcstuursorganen Voﬂedig beslissings— en hanclelingsbevocgd blijven. De raad
kan het college van burgemeester en wethouders dus via de weg van artikel 169 Gemeentewet
Voﬂedig ter Verantwoording roepen.

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

T4.6 Privaatrechtelijke samenwerkingsvormen

Op de stichting na, hebben alle privaatrcchtclij ke rechtspctsoncn in beginscl hetzelfde gover-
nancemodel: het zogenoemde verenigingsmodel. Dat betekent dat de betrokken partijen
(leden/aandeclhouders) zich verenigen in de algemene vergadering, in de praktijk vaak alge-
mene ledenvergadering of algemene Vergadering van aandeelhouders genoemd. De stichting
kent een dergelijk orgaan niet, omdat de stichting een ledenverbod heeft. De algemene verga-
dering treedt op als eigenaarsvergadering, net als het algemeen bestuur bij een gemeenschap—
Pelijk oPenbaar lichaam. De ‘leden’ van de algemene Vergadering hebben stemrecht in die
Vergadering om hun eigen individuele (gemeentelij ke) belang te kunnen dienen.

"dat toch den aandeelhouder eener N. V. in het hem verleende stemrecht niet een recht in het belang van ande-
ren is toevertrouwd, doch een eigen recht is gegeven om zijn belang in de vennootschap te dienen; dat dit
medebrengt, dat het den aandeelhouder — in overeenstemming met de vrijheid, die hij heeft om van zijn stem-
recht in de algemeene vergadering naar goeddunken gebruik te maken, mits dit niet ontaardt in misbruik van
recht — ook vrijstaat zich ten aanzien van de uitoefening van zijn stemrecht ter algemeene vergadering contractu-
eel jegens anderen te binden, [...]"2

De afzondcrlij ke leden van de algemcnc vcrgadcting mogen dus hun cigen belang inbrcngen
in de algemene vergadering en ook aan de hand daarvan stemmen.

Naast een algemene Vergadering kennen alle privaatrechtelij ke rechtspersonen een bestuur.
Dit bestuur wordt in beginsel doorde algemene Vergadering aangewezen, al dan niet uit zijn
midden. Het bestuur is Verantwoordelijk het belang van de rechtspersoon en de daarmee ver-

24 HR 30juni 1944, NJ 1944, 465 (Wennex).
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bonden organisatie te dienen. Voor naamloze en besloten Vennootschappen is dit eXPIiciet in
de wet bepaald (art. 2:129 lid 5 resp. art. 2:239 lid 5 BW), en er is een wetsvoorstel in voorberei-
ding dat dit voor alle rechtspersonen zal codificeren (beoogd art. 2:9 lid 1 BW).25 Het bestuur
kan dit belang ook altijd inbrengen inde algemene Vergadering, waar bestuursleden (voor
zover zij geen lid van de algemene Vergadering zijn) een raadgevende stem hebben. Het
bestuur moet altijd inde gelegenheid worden gesteld zijn inzichten kenbaar te maken, alvo-
rens de algemene Vergadering beslist (art. 2:38, 2:117 lid 4 resp. art. 2:227 lid» BW).

"“Artikel 2:227 lid 4 BW bepaalt dat bestuurders als zodanig in de algemene vergaderingen een raadgevende stem
hebben. De ratio van deze bepaling is dat bestuurders in de gelegenheid moeten worden gesteld van hun visie
op een door de algemene vergadering voorgenomen besluit te doen blijken, opdat de aandeelhouders daarmee
bij hun stemgedrag rekening kunnen houden."26

Het bestuur is Vcrantwoording schuldig aande algcmcnc Vcrgadcring en moet daartoe inlich-
tingen verschaffen (art. 2:107 lid 2 resp. art. 2:217 lid 2 BW).

“De [...] te volgen strategie is derhalve in beginsel een aangelegenheid van het bestuur en het is aan het bestuur,
onder toezicht van de Rv(, te beoordelen of, en in hoeverre, het wenselijk is daarover in overleg te treden met
externe aandeelhouders. Het bestuur van een vennootschap heeft weliswaar aan de AvA verantwoording af te
leggen van zijn beleid maar is, behoudens afwijkende wettelijke of statutaire regelingen, niet verplicht de AvA
vooraf in zijn besluitvorming te betrekken als het gaat om handelingen waartoe het bestuur bevoegd is."%

Met de inlichtingenplicht van het bestuur hangt ook een informatierecht van de algemene
Vergadering samen. Dat recht komt echter toe aan de algemene Vergadering als orgaan, en
niet aan de individuele leden of aandeelhouders. Dat is anders dan bij bijvoorbeeld het open-

baar lichaam of de bedrij fsvoeringsorganisatie (zie hierboven).

25 Zie de consultatie versie van de Wet bestuur en toezicht rechtspersonen op www.internetconsultatie.nl.
Navraag bij het ministerie van Veiligheid en Justitie heeft opgeleverd dat naar Verwachting het wetsvoorstel
eind maart 2015 aan de Afdeling advisering van de Raad van State zal worden gezonden.

26 HR 10 maart 1995, NJ 1995/595 (Janssen Pers) waarin de Hoge Raad dit citaat van de rechtbank onderschrijft.

27 HRo juli 2010, LJN BMog76 (ASMI).
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“Het oordeel [...], dat individuele aandeelhouders, [...] recht hebben op de desbetreffende informatie geeft blijk
van een onjuiste rechtsopvatting, omdat individuele aandeelhouders zowel binnen als buiten de algemene ver-
gadering van aandeelhouders om geen recht hebben op (gedetailleerde) informatie met betrekking tot de gang
van zaken binnen de vennootschap en de met haar verbonden onderneming. In art. 2:107 lid 2 BW is bepaald
dat het bestuur en de raad van commissarissen haar (= de algemene vergadering) alle verlangde inlichtingen
verschaft (tenzij een zwaarwichtig belang van de vennootschap zich daartegen verzet). [...] Toekenning van een
dergelijk informatierecht jegens individuele aandeelhouders zou bovendien een te zwaar beslag op een vennoot-
schap leggen. Bovendien bestaat bij informatieverstrekking enkel aan bepaalde aandeelhouders het gevaar van
een ongelijke behandeling van aandeelhouders (art. 2:92 lid 2 BW)."28

De individuele aandeelhouder (de gemeente) heeft dus geen inlichtingentecht, laat staan dat
de individuele leden van het coﬂege ofde gemeenteraad een dergelijk recht hebben. Een
informatierecht bestaat evenmin voor de algemenc Vcrgadcring, indien de bclangen van de
rcchtspersoon hiermee worden geschaad. Omdat een algemene vetgadering ook niet in het
opcnbaar vcrgadctt is het voor de gcmecnteraad dus moeilij ker na te gaan hoe bcsluitvorming
gaat. Men is voﬂcdig afhankclijk van dat wat het coﬂcgc hen meldt, tcrwijl ook het coﬂcge
niet altijd over alle informatie zal kunnen beschikken.

In sommige gevallen wordt ook nog een raad van commissarissen of raad van toezicht inge-
steld. De commissarissen of toezichthouders hebben altij din het belang van de rechtspersoon
en de daarmee verbonden organisatie te handelen. Voor commissarissen is dit reeds vastge-
Iegd in de wet (art. 2:57 lid 1, art. 2:140 lid 2 resp. art. 2:250 lid 2 BW). Ook voor toezichthou-
ders zal dit gaan gelden wanneer de Wet bestuur en toezicht rechtspersonen in Werking zal
treden (beoogd art. 2:9a lid 1 BW; zie hierboven).

"dat evenwel commissarissen, rechten uitoefenende, die hun als orgaan der vennootschap zijn toegekend, zich
hebben te richten naar het belang der vennootschap en dit moeten doen overwegen, indien dit naar hun oor-
deel in botsing komt met belangen van welken aandeelhouder ook;"?9

Ook de commissarissen hebben een inlichtingcnplicht aande algcmenc Vcrgadcring (art. 2:57
lid 8, art. 2:107 lid 2 resp. art. 2:217 lid 2 BW), maar zij leggen geen verantwoording af aan de
algemene vergadering.3° De commissarissen hebben ook het recht inbreng te doen in de alge-

28 HRo juli 2010, LJN BMog76 (ASMI).
20 HR1 april 1949, NJ 1949/465 (Doetinchemse TJzergieterij).
30 HRo juli 2010, LJN BMog76 (ASMI).
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mene Vergadering. Zij hebben dan een raadgevende stem (art. 2:57 lid 7, art. 2:217 lid 4 resp.
art. 2:227 lid 7 BW).

AHC VCfSCl’liHCHdC belangen WOIdCD dUS in dC algemene VCI‘gadCI‘il’lg gebracht, cn th isaan dC
algemene Vergadering om aHC belangen ZOI‘gVUIdig afte Wegen.

"dat de betekenis van een bepaling in de statuten van een rechtspersoon, voorschrijvende dat een besluit moet
uitgaan van een orgaan van die rechtspersoon, in het geval waarin dat orgaan uit meer personen is samengesteld
in het bijzonder hierin is gelegen, dat het besluit tot stand komt als vrucht van onderling overleg van alle leden
van dat orgaan die, na daartoe in de gelegenheid te zijn gesteld, aan dat overleg wensen deel te nemen;"3'

31 HR 15juli 1968, NJ 1969/101 (Wijsmu”er),
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TOEI.ICHTI.NG 5
Formele instrumenten raad

1 Inleiding

In deze toelichting worden de verschillende instrumenten die in hoofdstuk 3 aan de orde zijn

gekomen kort beschreven. Daarbij wordt steeds bekeken wat de Wettelij ke grondslag 1s van

een il’lSU.'llmCl’l’C, wat dC WCthVC]_' heeft bCOOgd met het gCVCl’l van het i]flSt]_'llmCHt, wat C].C I‘Cil{-

Wijdte is van het instrument (waarvoor kan het wel en niet worden ingezet) en hoe het prak—

tisch toepasbaar is.

De instrumenten zijn gcordend naar de fasen in hoofdstuk 3.

Informatieve instrumenten

Informatieve instrumenten Kadernota samenwerkingsverband

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 34b Wgr

Het bestuur van het openbaar lichaam, van de bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk
orgaan informeert de betrokken gemeenteraden voor 15 april van het jaar waarvoor de kadernota
geldt over de financiéle en beleidsmatige uitgangspunten voor dat betreffende kalenderjaar. Hier-
mee krijgt de raad eerder dan voorheen al informatie over het samenwerkingsverband, zodat de
raad alvast allianties kan sluiten om eventuele wijzigingen te kunnen bewerkstelligen.

De kadernota gaat uitsluitend over de financiéle en beleidsmatige uitgangspunten van het samen-
werkingsverband als geheel, niet over de uitgangspunten die de individuele gemeenten willen
bereiken. Daarnaast gaat de kadernota uitsluitend over het navolgende kalenderjaar.

De kadernota is een informatief instrument, deze wordt niet vastgesteld door de gemeenteraden,
noch wordt aan de gemeenteraad om zienswijzen of iets dergelijks gevraagd. Het is uitsluitend een
middel om vroegtijdig te informeren. De raad kan natuurlijk wel beraadslagen over de kadernota en
de eigen vertegenwoordiger in het algemeen bestuur richtlijnen meegeven.

Voorlopig jaarverslag samenwerkingsverband

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 34b Wgr

Het bestuur van het openbaar lichaam, van de bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk
orgaan moet voor 15 april van het jaar na afloop van waarvoor het jaarverslag geldt alvast een voor-
lopig jaarverslag naar de gemeenteraden sturen. Zo worden de raden vroegtijdig geinformeerd over
de financiéle en beleidsmatige afwikkeling van het voorgaande kalenderjaar zodat zij dit kunnen
betrekken bij hun zienswijzen op de begroting voor het navolgende kalenderjaar (of bij een eventu-
ele begrotingswijziging voor het lopende kalenderjaar).

Het voorlopig jaarverslag geeft een eerste indicatie over het afgelopen kalenderjaar voor het samen-
werkingsverband. Het betreft een voorlopig verslag, nog niet alles hoeft definitief vast te staan en
een accountantscontrole hoeft nog niet te hebben plaatsgevonden. Dat volgt allemaal voor 15 juli
van het jaar na afloop van het betreffende kalenderjaar.

Het voorlopig jaarverslag is een informatief instrument, het verslag wordt niet vastgesteld door de
gemeenteraden, noch wordt aan de gemeenteraad om zienswijzen of iets dergelijks gevraagd. Het is
uitsluitend een middel om vroegtijdig te informeren.
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Ontwerpbegroting samenwerkingsverband

Grondslag Artikel 35 Wgr

Doel Het dagelijks bestuur van een openbaar lichaam, het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie en
een gemeenschappelijk orgaan moeten de ontwerpbegroting aan de raden zenden alvorens deze
wordt vastgesteld.

Reikwijdte De ontwerpbegroting maakt inzichtelijk wat er het komende boekjaar gaat plaatsvinden binnen het
samenwerkingsverband, zowel beleidsmatig als financieel. De ontwerpbegroting geeft daarnaast
aan wat de financiéle bijdrage van iedere afzonderlijke gemeente in een bepaald jaar is.

Praktische toepasbaarheid  De raad kan beraadslagen over de begroting en zienswijzen indienen (zie onder de stap sturing).

Jaarverslag samenwerkingsverband

Grondslag Artikel 3¢ lid 3 Wgr

Doel Het bestuur van het openbaar lichaam, van de bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk
orgaan moet voor 15 juli van het jaar na afloop van waarvoor het jaarverslag geldt een definitief
jaarverslag naar gedeputeerde staten en de gemeenteraden sturen. Zo worden de raden geinfor-
meerd over de financiéle en beleidsmatige afwikkeling van het voorgaande kalenderjaar die weer
als i?put geldt voor het eigen gemeentelijke jaarverslag (met name de paragraaf verbonden par-
tijen).

Reikwijdte Het jaarverslag geeft een verslag over het afgelopen kalenderjaar voor het samenwerkingsverband.

Praktische toepasbaarheid  Het jaarverslag is een informatief instrument, het verslag wordt niet vastgesteld door de gemeente-
raden, noch wordt aan de gemeenteraad om zienswijzen of iets dergelijks gevraagd. Het is uitslui-
tend een middel om te informeren en verantwoorden.

Jaarverslag gemeente - Paragraaf verbonden partijen

Grondslag Artikel 198 Gemeentewet en het Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten

Doel Het jaarverslag van de gemeente kent net als de begroting een paragraaf verbonden partijen. Daarin
moet het college verantwoording afleggen over het reilen en zeilen van de verbonden partijen en in
hoeverre zij de door de raad in de begroting meegegeven kaders hebben uitgevoerd.

Reikwijdte Geldt alleen ten aanzieg van een privaatrechtelijke of publiekrechtelijke organisatie waarin de

gemeente een bestuurlijk en een financieel belang heeft (art. 1 BBV). Netwerksamenwerkingen
vallen hier niet onder.

Praktische toepasbaarheid  In de paragraaf verbonden partijen wordt de raad jaarlijks per verbonden partij geinformeerd hoe
de gemeentelijke en samenwerkingsbelangen zijn gediend en wat het financiéle resultaat is.

raadscommissie verbonden partijen

Grondslag Artikel 82 Gemeentewet

Doel De raad kan bijzondere raadscommissies instellen die toezien op de sturing en controle van gemeen-
schappelijke regelingen in het bijzonder of verbonden partijen in den brede.

Reikwijdte De raadscommissie kan niet meer doen dan het voorbereiden van de raadsvergadering. De commis-

sie kan geen besluiten nemen, maar kan natuurlijk wel overleggen met het college of met raden of
raadscommissie van de andere betrokken gemeenten om zo tot betere informatievoorziening te
komen.

Praktische toepasbaarheid  De raadscommissie kan neutrale informatievoorziening borgen, zonder direct in een politiek steek-
spel te geraken. De politieke weging van de feiten moet dan in de raad of een andere inhoudelijke
raadscommissie plaatsvinden. De raadscommissie biedt ook een mogelijkheid om gestructureerd met
andere gemeentebesturen in contact te treden.

Informatierecht t.a.v. college

Grondslag Artikel 169 Gemeentewet (zie ook artikel 155 en 25 Gemeentewet)

Doel De raad kan het college alle gewenste informatie vragen over door het college gevoerd bestuur. Dit
geldt voor alles wat door of namens het college wordt besloten. Voor stukken die door het college
aan de raad worden voorgelegd over het samenwerkingsverband kan geheimhouding worden
opgelegd (gelet op art. 10 Wet openbaarheid bestuur) door het college.

Reikwijdte Informatie over door het college gevoerd bestuur.
Praktische toepasbaarheid  De raad kan het college of individuele leden van het college in beginsel alles vragen.
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Informatierecht t.a.v. eigen lid algemeen bestuur; lid gemeenschappelijk orgaan of

lid bestuur bedrijfsvoeringsorganisatie

Grondslag Artikel 16 lid 2, 18 en 19 Wgr

Doel Een lid van het algemeen bestuur, van het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie of van een
gemeenschappelijk orgaan moet de raad alle inlichtingen geven die door een of meer leden van
raad gevraagd worden.

Reikwijdte In beginsel kan alles gevraagd worden, maar het lid moet zelf natuurlijk wel over de informatie
kunnen beschikken of daar naar kunnen vragen.

Praktische toepasbaarheid  De praktijk laat zien dat er weinig informatie rechtstreeks aan het lid van het algemeen bestuur
wordt gevraagd door de raad, althans bij collegeregelingen. Vaak richten de vragen zich tot de wet-
houder als lid van het college. Dat is bij collegeregelingen ook het meest wenselijk, zodat het college
ook zijn verantwoordelijkheid kan pakken.

Informatierecht t.a.v. algemeen bestuur, dagelijks bestuur of voorzitter openbaar lichaam; gemeenschappelijk orgaan;

bestuur bedrijfsvoeringsorganisatie

Grondslag Artikel 17 Wgr

Doel Het bestuur van een openbaar lichaam (zowel het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur als de
voorzitter), het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie of het gemeenschappelijk orgaan moeten
de raden alle door een of meer raadsleden gevraagde inlichtingen verschaffen. Het algemeen
bestuur kan ook besloten vergaderen (conform art. 10 Wet openbaarheid bestuur) en over die stuk-
ken geheimhouding opleggen. Deze geheimhouding kan ook door dagelijks bestuur of voorzitter
worden opgelegd.

Reikwijdte In beginsel mag alles gevraagd worden.

Praktische toepasbaarheid  De praktijk laat zien dat er weinig informatie rechtstreeks aan een samenwerkingsverband wordt
gevraagd. Dit is een goede manier om aanvullende of hele specifieke informatie te krijgen.

Rekenkamer(functie)
Grondslag Artikel 182 en 181 Gemeentewet
Doel Onderzoeken doelmatigheid, doeltreffendheid en rechtmatigheid van het door het gemeentebestuur

gevoerde bestuur. Daar hoort ook het door verbonden partijen gevoerde bestuur bij.

Reikwijdte Onderzoek bij openbaar lichaam, bedrijfsvoeringsorganisatie en gemeenschappelijk orgaan waarin
gemeentebestuur participeert; onderzoek bij naamloze vennootschap en besloten vennootschap
waarin gemeente(n) meer dan 50% van de aandelen heeft; andere privaatrechtelijke rechtsperso-
nen waarbij de gemeente(n) voor minimaal 50% financieren via subsidie, lening of garantiestelling.

Praktische toepasbaarheid  Gemeenteraden maken nog weinig gebruik van de mogelijkheid om extra informatie te krijgen via
het rekenkameronderzoek. Rekenkamers doen nog met name onderzoek naar het gemeentelijk
beleid naar verbonden partijen, maar niet naar concrete verbonden partijen. Dat zou vaker toege-
past kunnen worden.

Onderzoekscommissie

Grondslag Artikel 155a Gemeentewet

Doel De raad kan een onderzoekscommissie instellen die onderzoek doet naar het handelen van het col-
lege of een van zijn leden binnen een samenwerkingsverband.

Reikwijdte De raad kan alleen onderzoeken doen t.a.v. (voormalige) leden van het college van burgemeester en

wethouders, niet ten aanzien van het samenwerkingsverband.

Praktische toepasbaarheid  Indien vermoeden bestaat dat een wethouder of burgemeester geen volledige informatie heeft
gegeven, dan kan een nader onderzoek worden ingesteld om te kijken wat de wethouder precies
allemaal gedaan heeft binnen het samenwerkingsverband.
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Verantwoordingsinstrumenten

Verantwoording college en leden college

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 169 Gemeentewet

Via de verantwoordingsrelatie tussen college en raad kan de raad controleren en zijn eindverant-
woordelijkheid waarmaken. Zo komt de democratische legitimatie van uitvoering van gemeentelijk
beleid tot stand.

Het college en zijn leden zijn slechts verantwoording schuldig over door hen gevoerd bestuur. Zij zijn
geen verantwoording schuldig over handelingen van een algemeen bestuur of een dagelijks bestuur,
of het bestuur van bedrijfsvoeringsorganisatie of gemeenschappelijk orgaan.

De raad kan het college in beginsel voor alles wat het college aangaat ter verantwoording roepen.
Wel moet men zich er van bewust zijn dat het college noch een individueel collegelid ter verant-
woording kan worden geroepen voor dat wat een algemeen bestuur of dagelijks bestuur doet,
evenmin voor wat een gemeenschappelijk orgaan of het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie
doet. Bij netwerksamenwerking is het college wel volledig aanspreekbaar, omdat daar vaak met
mandaat wordt gewerkt. Dat geldt evenzeer bij bijvoorbeeld omgevingsdiensten, voor zover college-
bevoegdheden in mandaat worden uitgevoerd.

Verantwoording lid algemeen bestuur, lid bestuur bedrijfsvoeringsorganisatie of lid gemeenschappelijk orgaan

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 16 lid 1, 18 en 19 Wgr

Een lid van het algemeen bestuur, van het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie of van een
gemeenschappelijk orgaan is verantwoording schuldig aan zowel de raad als het college (bij raads-
en collegeregelingen alleen aan de raad).

Het lid is uitsluitend verantwoording schuldig over door hemzelf gevoerd bestuur. Hij is geen verant-
woording schuldig over wat het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur, het bestuur van een
bedrijfsvoeringsorganisatie of een gemeenschappelijk orgaan heeft gedaan.

Het eigen lid in het algemeen bestuur, gemeenschappelijk orgaan of bestuur van de bedrijfsvoe-
ringsorganisatie is de vertegenwoordiger van de gemeente (zie de inleiding van dit hoofdstuk). Dat
betekent dat het lid ook verantwoording moet afleggen over wat hijzelf gedaan heeft. Aan de hand
van de openbare verslagen van vergaderingen van het algemeen bestuur (voor het gemeenschappe-

lijk orgaan of het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie geldt niet altijd openbaarheid) kan eerst
bekeken worden wat het eigen lid gedaan heeft.

Bijsturingsinstrumenten

Zienswijzeprocedure

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid
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Artikel 35 Wgr

Ten aanzien van de begroting van een samenwerkingsverband kan de raad zienswijzen indienen.
De begroting van een samenwerkingsverband is een verplichte uitgave voor de gemeente, en dus is
de zienswijze in het leven geroepen om de beperking op het budgetrecht van de raad weer enigszins
ongedaan te maken.

De zienswijze mag uitsluitend gaan over de begroting van het samenwerkingsverband en wat daarin
zou moeten worden opgenomen. De zienswijze is juridisch niet bindend.

Dit instrument krijgt pas echt kracht wanneer de raad afstemt over de zienswijzen met andere verte-
genwoordigende organen die bij de samenwerking zijn betrokken. Dan ontstaat politieke druk voor
het (algemeen) bestuur van het samenwerkingsverband om daadwerkelijk iets met de zienswijze te
doen.



TOELICHTING 5: FORMELE INSTRUMENTEN RAAD

Gemeentelijke begroting (paragraaf verbonden partijen)

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Moties

Artikel189 Gemeentewet en BBV

In de paragraaf verbonden partijen in de begroting kan de raad financiéle kaders per jaar per ver-
bonden partij meegeven aan het college.

Het moet gaan om verbonden partijen gaan van de gemeente. Indien geen sprake is van een
bestuurlijk of financieel belang, dan is ook geen sprake van een verbonden partij. Zo vallen net-
werksamenwerkingen buiten deze definitie.

De paragraaf maakt inzichtelijk wat de gemeenteraad met zijn verschillende verbonden partijen wil
bereiken. Het college van burgemeester en wethouders kan daarop afgerekend worden. De para-
graaf verbonden partijen is echter niet bindend voor de besturen van de verbonden partijen.

Grondslag
Doel

Reikwijdte
Praktische toepasbaarheid

Reglement van orde

Indien de raad niet zelf bevoegd is, kan hij via moties en politieke druk altijd proberen het college
gebruik te laten maken van zijn bevoegdheden tot ingrijpen bij het samenwerkingsverband.

De raad kan over alles moties aannemen.

Moties richten zich in beginsel tot het college, en moeten voor het college wel uitvoerbaar zijn. Het
college kan immers niet altijd besluitvorming afdwingen en een motie die dat eist kan dus nimmer
uitgevoerd worden.

Verordenende bevoegdheid

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Beleidsregels

Artikel 147 en 149 Gemeentewet

De raad maakt alle verordeningen die hij in het belang van de gemeente nodig acht. Hij kan daarbij
beleidsmatige en inhoudelijke keuzes vastleggen die bindend zijn voor het college van burgemeester
en wethouders en daarmee ook voor een eventueel samenwerkingsverband (tenzij verordenende
bevoegdheid wordt overgedragen).

De raad maakt, binnen wettelijke kaders, de verordeningen die hij in het belang van de gemeente
nodig acht.

De verordenende bevoegdheid blijft bij de meeste samenwerkingsverbanden onaangetast. Dat laat
onverlet dat verordeningen wel vaak (ambtelijk) worden voorbereid door het samenwerkingsver-
band. In die zin zal toch vaak op enige harmonisatie van verordeningen worden gestuurd.

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel ,:81 en artikel 10:16 Awb resp. artikel 10:6 Awb

De raad kan beleidsregels stellen over bevoegdheden die hij aan een samenwerkingsverband heeft
overgedragen (gedelegeerd). Ook het college van burgemeester en wethouders kan dat over door
hem overgedragen bevoegdheden. Indien bevoegdheden niet worden gedelegeerd maar gemanda-
teerd dan kan de mandaatgever algemene en concrete instructies geven. Mocht het college verant-
woordelijk zijn, dan kan de raad natuurlijk via moties verzoeken dat het college dit doet.

De raad respectievelijk het college kan alleen beleidsregels stellen over door hen overgedragen
bevoegdheden, niet over andere zaken.

Bij de beleidsregels mogen geen algemeen verbindende voorschriften worden vastgesteld, het moet
gaan om normen over de uitoefening van een reeds bestaande (en genormeerde) bevoegdheid.

12

N



GRIP OP REGIONALE SAMENWERKING *

Ontslag lid algemeen bestuur, lid bestuur bedrijfsvoeringsorganisatie of lid gemeenschappelijk orgaan

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Ontslag wethouder

Artikel 16 lid 4 Wgr; artikel 18 Wgr

Een lid van het algemeen bestuur kan door de raad (bij een raadsregeling of gemengde regeling) of
door het college (bij een collegeregeling) ontslagen worden indien hij niet langer het vertrouwen
bezit van dat orgaan.

Een lid van het algemeen bestuur, een lid van het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie of een
lid van het gemeenschappelijk orgaan kan in beginsel voor alles ontslagen worden, dat is de ver-
trouwensregel. Bij raads- en gemengde regelingen is de raad bevoegd tot ontslag; bij collegerege-
lingen komt deze bevoegdheid toe aan het college.

De praktijk laat zien dat leden van het algemeen bestuur niet zo snel worden weggestuurd voor
problemen in samenwerkingsverbanden. Dat is terecht, dit zou alleen moeten geschieden wanneer
het lid er echt een potje van maakt of niet langer de gemeente vertegenwoordigt.

Grondslag
Doel

Reikwijdte
Praktische toepasbaarheid

Artikel 49 Gemeentewet

Een wethouder kan worden ontslagen als er niet langer vertrouwen bestaat in het functioneren van
deze wethouder. Voor de burgemeester geldt dit niet.

Een wethouder kan in beginsel voor alles ontslagen worden, dat is de vertrouwensregel.

De praktijk laat zien dat wethouders niet zo snel worden weggestuurd voor problemen in samen-
werkingsverbanden. Dat is terecht, dit zou alleen moeten geschieden wanneer de wethouder er echt
een potje van maakt. De wethouder kan er immers niks aan doen als hij overstemt wordt in het
algemeen bestuur, het bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie of een gemeenschappelijk
orgaan.

Wijziging gemeenschappelijke regeling

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 1 en 9 lid 1 Wgr

Indien blijkt dat de kaders in de gemeenschappelijke regeling zelf niet toereikend zijn, dan kan de
gemeenschappelijke regeling gewijzigd worden. Hiervoor is echter, net als bij het treffen van de
gemeenschappelijke regeling, wel besluitvorming van alle deelnemers inclusief eventuele toestem-
ming door vertegenwoordigende organen nodig.

De gemeenschappelijke regeling kan gewijzigd worden door de deelnemers. Indien het een college-
regeling betreft heeft het college net als bij het treffen van de gemeenschappelijke regeling de toe-
stemming van de raad nodig. In de gemeenschappelijke regeling kunnen afspraken worden
gemaakt dat reeds een bepaalde meerderheid van de deelnemers tot wijziging kan komen.

Wijziging van de gemeenschappelijke regeling is een moeilijk proces, omdat een raad dit niet eenzij-
dig kan afdwingen. Er is overeenstemming nodig met (een meerderheid van) de overige deelnemers.

Uittreding uit gemeenschappelijke regeling

Grondslag
Doel

Reikwijdte

Praktische toepasbaarheid

Artikel 1en 9 lid 1 Wgr

De ultieme consequentie van democratische legitimatie: het gemeentebestuur treedt uit het samen-
werkingsverband als het allemaal te gortig wordt. In de regeling zelf zal bepaald moeten worden
wat de gevolgen van de uittreding zijn. Anders geldt een algemene norm waarbij nog vijf jaar deels
moet worden doorbetaald alvorens men ook financieel van alle verplichtingen af is.

Een deelnemer kan altijd uittreden, maar is daarbij wel gebonden aan hetgeen in de gemeenschap-

pelijke regeling daarover is afgesproken, zoals een opzegtermijn.
Uittreding leidt vaak tot kosten, zo moet vaak personeel afvioeien en de kosten daarvoor worden

door de uittreder betaald. In de gemeenschappelijke regeling kunnen afspraken worden gemaakt
over de procedure voor uittreding. Indien geen afspraken bestaan over uittredingssommen (wat
meestal zo is, omdat dit lastig op voorhand te bepalen is), dan hanteert de rechter vaak een afvioei-
ingsregeling van vijf kalenderjaren vanaf het moment van uittreding waarbij dan een bepaalde ver-

deelsleutel wordt gebruikt.



TOELICHTING 6:
De democratische legitimatie
van de samenwerking

De democratische legitimatie van besluitvorming van een samenwerkingsverband komt van
de gezamenlij ke gemeenteraden die bij de samenwerking betrokken zij n, niet van een enkele
gemeenteraad. Dat is het zogenoemde verlengd lokaal bestuur Waarbij een samenwerkings-
verband geen eigen (directe) democratische Iegitimatie heeft, maar gelegitimeetd wordt door
nauwe banden met de deelnemende gemeentebesturen. Deze banden komen tot uitdtukking
inde bestuutssamensteﬂing, de verantwoordingsrelaties, de financién en de bevoegdheden
van het samenwerkingsverband.

Het moet echter benadrukt worden dat de democratische 1cgitimatic niet van de gemeente-
raad komt, maar van de gezamenlijke gemeenteraden (of evt. provinciale staten zoals bij een
omgevingsdienst, of het algemeen bestuur van een waterschap zoals bij veel belastingsamen-
werkingsverbanden). Dat is ook waarom geen enkele gemeenteraad individuele bevoegdhe-
den heeft om besluitvorming van het samenwerkingsverband te blokkeren. Sterker nog: het
gemeentebestuur moet medewerking verlenen aan besluiten van het bestuur van een
gemeenschaPPelijk oPenbaar lichaam of het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie (art.
10a Wgr). Dat geldt bij voorbeeld ook voor de in de begroting van het samenwerkingsverband
opgenomen gemeentelij ke bij drage, welke een Verplichte uitgave is voor de gemeenteraad
(art. 34 jo.art. 10a Wgr jo. art. 193 Gemeentewet). Om die reden is het voor de individuele
raden en raadsleden belangrijk om structureel contact te houden met de andere betrokken
raden en raadsleden om daadwerkelijk een politieke vuist te kunnen maken en de democrati-
sche legitimatie ook materiéle inhoud te geven. Hiermee hangt samen dat ieder bestuursor-
gaan dat participeert in samenwerkingen altijd enige mate van zeggenschap verliest, zeker bij
netwerksamenwerking of bij een zelfstandige organisatie. De zeggenschap wordt immers

gedeeld.

Dat betekent ook dat wanneer uitvoering gemeenschappelijk gebeurt, ook het toezicht, de
democratische controle, deels gemeenschappelijk moet gebeuren. Alleen dan kunnen de
Volksvertegenwoordigingen ook echt hun politieke instrumenten toepassen. Wanneer één
deelnemer iets wil, dan kan het bestuur van een samenwerkingsverband deze wens relatief
makkelijk naast zich neerleggen omdat de meerderheid het dan blij kbaar niet wil. Wanneer
de meerderheid van de Vertegenwoordigende organen iets wil, dan kan het bestuur van een

samenwerkingsverband die politiek gezien maar moeﬂijk naast zich neerleggen.
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Bij een gemeenschappelijk oPenbaar lichaam, bedrijfsvoeringsorganisatie en een gemeen-
schappelijk orgaan IoPen derollen en Verantwoordelij kheden ongeveer hetzelfde (zie T4.6
voor Privaatrechtelij ke vormen). Natuurlijk zijn er wel verschillen, al is het maar omdat het
oPenbaar lichaam drie bestuursorganen kent, terwijl het gemeenschappelijk orgaan en de
bedrijfsvoeringsorganisatic slechts één bestuursorgaan kennen. Binnen het bedrijfsvoerings—
organisatie en het gemeenschappelijk orgaan is dus geen sprake van interne Verantwoording,
maar uitsluitend van externe Verantwoording.
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BIJLAGE 1.

Begrippenlijst

° AB Administratiefrechtelij ke Beslissingen / AB Rechtspraak bestuursrecht

*  Attributie: Het toekennen van een nieuwe, nog niet eerder toebedeelde bevoegdheid, aan
een bestuursorgaan.

* Awb: Algemene wet bestuursrecht.

*  BBV: Besluit begroting en Vetantwoording provincies en gemeenten.

. Bedtijfsvoeringsorganisatie: De rechtspcrsoon ingcsteld bij een gemeenschappelij ke
regehng die slechts één bestuursorgaan kent en uitsluitend bij een coﬂcgcrcgcling kan
worden ingesteld voor bedrijfsvoerings- of uitvoerende taken (art. 8 lid 3 Wgr).

. Bedtijfsvoeringstaken: Taken die een organisatie heeft die administratief of ondersteu-
nend van aard zijn. Bij het uitvoeren van deze taken is geen sPrake van Publiekrechtelij ke
bevoegdheidsuitoefening.

*  Beleidsovereenkomst: Een Privaatrechtelij ke overeenkomst Waarbij een overheids-
lichaam een bepaald beleidsdoel nastreeft en waarbij het VOOIWerp van de overeenkomst
aan de kant van de overheid een Vermogensrecht is.

. Beleidsregel: Een bij besluit Vastgestelde algemene regel omtrent de aﬁzveging van belan-
gen, de Vaststeﬂing van feiten of de uitleg van wettelij ke voorschriften bij het gebruik van
een bevoegdheid van een bestuursorgaan (art. 1:3 lid 4 Awb). Het bestuursorgaan kan deze
eenzij dig vaststellen omtrent zijn eigen bevoegdheden of door hem overgedragen
bevoegdheden (art. 4:81 e.v. Awb).

* Besloten vennootschaP (BV): Een rechtspersoon met een in aandelen verdeeld maat-
schappelijk kapitaal, Waarbij de aandelen niet vrij overdraagbaar zijn (art. 2:175lid 1 e.v.
BW).

° Bestuurlijke samenwetking: Samenwerking tussen uitsluitend overheidslichamen.

* Bestuursorgaan: Een orgaan van een rechtspetsoon die krachtens publiekrccht is inge-
steld of een persoon of coﬂcgc, met enig openbaar gezag bekleed (art. 1:1 lid 1 Awb).

. Bevoegdhedenoveteenkomst: Een publiekrechtelij ke overeenkomst Waarbij een
bestuursorgaan een bepaald beleidsdoel nastreeft en waarbij het VOOTWerp van de overeen-
komst aan de kant van de overheid een publiekrechtelij ke bevoegdheid is.

. Burgemeestersregeling: Een gemeenschaPPelij ke regeling tussen uitsluitend burge-
meesters (en evt. een commissaris van de Koning of voorzitter van een waterschap).

° BW: Burgerlijk Wetboek.
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. Centrumregeling: Een gemeenschappelij ke regeling Waarbij één deelnemer (enkelvou-
dige centrumregeling) of meerdere deelnemers (meervoudige centrumregeling) verant-
Woordelijk is ¢.q. zijn voor de uitvoering van taken van de deelnemers aan die regeling
(art. 8 lid 4 Wgr).

. Collegeregeling: Een gemeenschappelij ke regeling tussen uitsluitend coﬂeges van burge—
meester en wethouders (en evt. gedeputeerde staten of een dagelij ks bestuur van een
waterschap).

 Convenant: Een andere benaming voor een bevoegdhedenovereenkomst.

* Codperatie (of codperatieve vereniging): Een rechtspersoon met leden die gericht isop
hetin bepaalde stoffelij ke behoeften van haar leden te voorzien, krachtens de overeen-
komsten die met deze leden zijn gesloten (art. 2:53 lid 1 e.v. BW).

. Delegatie: Het door een bestuutsorgaan overdragen van zijn bevoegdheid tot het nemen
van besluiten aan een ander die deze bevoegdheid onder eigen verantwootdelij kheid gaat
uitoefenen (artikel 10:13 e.v. Awb).

. Dienstvetleningsoveteenkomst (DVO): Een privaatrechtelij ke overeenkomst Waarbij
gemeenten afsprckcn datde ene gemeente taken uitvoert voor de andere gemeente. Vaak
wordt de dienstverleningsovereenkomst juridisch gekwalificeerd als een overeenkomst tot
opdracht (art. 7:400 BW).

. Gemeenschappelijk oPenbaar lichaam (GOL): Het bij een gemeenschaPPelij ke regeling
krachtens artikel 8 lid 1 Wegr ingesteld openbaar lichaam. Het openbaar lichaam bezit
rechtspersoonlij kheid en kent een geleed bestuur.

. Gemeenschappelijk orgaan (GOR): Het bij een gemecnschappelij ke regeling krachtens
artikel 8 lid 2 Wgr ingestelde bestuursorgaan. Het gemeenschappelijk orgaan bezit geen
rechtspersoonlijkheid en kent slechts een (bestuurs)orgaan.

. GemeenschaPPelijk regeling (GR): Een publiekrechtelij ke overeenkomst tussen
bestuursorganen op grond van de Wet gemeenschappelijk regelingen.

. Gemengde regeling: Een gemeenschappelijke regeling tussen (1) de raden en coﬂeges, (2)
deraden, de coﬂeges ende burgemeesters en(3)de colleges en burgemeesters van twee of
meer gemeenten.

* Governance: Het geheel van sturings- en verantwoordingsrelaties bij een samenwer-
kingsvetband.

* Gst. De Gemeentestem.

*  HR Hoge Raad der Nederlanden.

° JB ]urisprudcntic Bestuursrecht.

*  Juncto (jo.): Betekent in samenhang met/in verband met. Afgekort als jo. wordt deze term
gebruikt om aan te geven dat twee of meer wetsartikelen in samenhang gelezen moeten
worden.

¢ Mandaat: De bevoegdheid om in naam van een besmursorgaan besluiten te nemen, waar-
bij de besluiten worden toegerekend aan dat bestuursorgaan (artikel 10:1 e.v. Awb).
Termen die vaak gehanteerd worden om mandaat aan te duiden zijn machti(qen, opdm(qen of
namens.
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*  Naamloze Vennootschap (NV): Een rechtspersoon met een in aandelen verdeeld maat-
schaPPelijk kapitaal, waarbij de aandelen vrij overdraagbaar zijn (art. 2:64 lid 1 e.v. BW).

¢ Netwerkconstructie: Een samenwerkingsvorm waarbij één of meerdere organisaties
belast zijn met de uitvoering van een spcciﬁeke taak voor alle deelnemers, terwij ler geen
nieuwe organisatie is opgcricht.

* NJ Nederlandse ]urisprudentie.

¢ Overeenkomst: Een meerzij dige Privaatrechtelij ke rechtshandeling, Waarbij een of meer
partijen jegens een of meer andere een verbintenis aangaan (art. 6:213 lid 1 BW).

¢ (Overeenkomst tot) OPdracht: De overeenkomst waarbij deene partij, de opdrachtne—
mer, zich jegens de andere partij, de opdrachtgever, verbindt anders dan op grond van een
arbeidsovereenkomst werkzaamheden te verrichten die in iets anders bestaan dan het tot
stand brengen van een werk van stoffelij ke aard, het bewaren van zaken, het uitgeven van
werken of het vervoeren of doen vervoeren van personen of zaken (art. 7:400 lid 1 BW). In
de samenwerkingsptaktijk wordt dit vaak een dienstvetleningsovereenkomst genoemd.

*  Overdracht (van bevoegdheden): De Verantwoordelij kheden en de bevoegdhcden voor de
uitvoering van een taak worden ovcrgedragen aan een ander, die deze onder eigen verant-
Woordelij kheid uitoefent (art. 10:21 Awb). Indien bcsluitbcvoegdhcden worden overge-
dragen is sprake van delegatie (art. 10:13 Awb).

. Privaatrechtelijke rechtshandeling: Een handeling die uitgevoerd wordt met het oog op
het tot stand brengen van een Privaatrechtelijk rechtsgevolg. Deze worden verricht door
de rechtspersoon (art. 2:5 jo. art. 3:32 BW).

. Privaatrechtelijke rechtsPersoon: Een vereniging, codperatie, onclerlinge Waarborgmaat—
schappij, naamloze Vennootschap, besloten Vennootschap of stichting (art. 2:3 BW).

. Publiek—Private samenwerking (PPS): Een samenwerkingsverband tussen overheden en
private partijen.

. Publiekrechtelijke rechtshandeling: Een handeling die een publiekrechtelijk rechtsge—
Volg beoogd. Vaak in de vorm van een besluit (art. 1:3 lid 1 Awb).

. Publiekrechtelijke rechtsPersoon: Een krachtens publiekrecht ingestelde rechtspersoon
(art. 2:1 BW).

. Raadsregeling: Een gemeenschappelij ke tegeling tussen uitsluitend gemeentetaden (en
evt. provinciale staten of het algemeen bestuur van een watetschap).

° RechtsPersoon: Een juridische constructie waardoor een organisatie Privaatrechtelij ke
rechtshandelingen mag verrichten (art. 2:5 BW) en vervolgt kan worden voor het plcgen
van strafbare feiten (art. 51 Sr).

*  Regeling zonder meer: Gemeenschappelijke regeling waarbij geen gemeenschappelijk
openbaar lichaam, gemeenschappelijk orgaan of centrumregeling wordt ingesteld (art. 1
jo.art. 8 Wgr).

. Stichting: Een rechtspersoon, welke geen leden kent en beoogt met behulp van een daar-
toe bestemd vermogen een in de statuten vermeld doel te Verwezenlij ken (art. 2:285 lid 1
e.v. BW). Het doel mag niet inhouden het afdragen van uitkeringen aan oprichters of aan
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hen die deel uitmaken van haar organen, noch aan anderen, tenzij wat deze laatste betreft
de uitkeringen een ideéle of sociale strekking hebben.

. Uitvoeringstaken: Taken die behoren bij de uitvoering van beleid en niet bij het maken
van beleid of bij de ondersteuning van de organisatie/ bedrijfsvoering.

Verbonden partij: Een Privaatrechtelij ke of publiekrechtelij ke organisatie waarin de
gemeente een bestuurlijk en een financieel belang heeft (art. 1 lid 1 onder b BBV).

* Vereniging: Een rechtspersoon met leden die gericht is op een bepaald doel (art. 2:26 lid 1
e.v. BW), Waarbij het doel niet mag inhouden het verdelen van de winst onder de leden.

*  Volmacht: De bevoegdheid diede Volmachtgever verleent aan een ander, de gevolmach—
tigde, om in zijn naam Privaatrechtelij ke rechtshandelingen te verrichten (art. 3:60 lid 1
BW).

* Wgr: Wet gemeenschappelij ke tegelingen.
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BIJLAGE 2.
Over de auteurs

Rob de Greef (KokxdeVoogd/Vrije Universiteit) en Roeland Stolk (Berenschot) zijn experts op

het terrein van intergemeentelij ke samenwerking:

e DeGreefis gespecialiseerd in bestuutlijk otganisatietecht, in het bijzonder de Wet
gemeenschappelijke regelingen en daarbij behorende governance-aspecten. Hij was eerder
auteur van de handreiking Interé]emeentelg'ke samenwerking toegepast die voor het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties en de Vereniging van Nederlandse Gemeenten
is opgcsteld. Hij Publiccert veelvuldig over intergemecntclij ke samenwcrking, waaronder
ook een artikelsgewijs commentaar op de Wet gemcenschappelij ke regelingcn en schrijft
een Proefschrift over de democratische 1cgitimatic van gemeenschappclij ke rcgclingen.
Hij treedt veelvuldig op bij gemeenteraden.

+ Stolkisals bestuurskundige en politicoloog gespecialiseerd inde procesvoering rondom
complexe samenwerkingen. Hij is co-auteur van het model Arrangeren naar Publieke meer-
waarde, schrij ft over de vraag hoe bij Politiek—gevoelige en ongestructureerde Vraagstukken
tot publieke meerwaarde te komen. Stolk is coérdinator van het expertisecentrum voor

arrangementbouw van Berens ChO t.

Beide auteurs bundelen geregeld hun expertises en adviseren (afzonderlijk en samen)
bestuurders, raadsleden en ambtelij ke organisaties in diverse samenwerkingstrajecten.

Begeleidingscommissie

Henk Bouwmans: Raadslid. Nu

Saniye Celik (tot 15 “januari 2015): Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninktij ksrelaties
Bart Evers (sinds 15 ‘januari 2015): Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties
Fedor Heida: Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Alwin Oottgiesen: Vereniging van Griffiers; gtifﬁet provincie Ftyslﬁn

Karin van der Pas: Vereniging van Griffiers; gtifﬁer gemeente Bloemendaal

Anne Jet Plat: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties

Wijnand de Vries: Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrij ksrelaties
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