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Voorwoord

In november 2010 zag ik, Lisette Noordam, vierdejaarsstudent HBO Rechten aan de
Hogeschool van Amsterdam, in de vacaturebank van mijn opleiding een vacature die mij
aansprak. De vacature hield in het verrichten van een afstudeeronderzoek naar hoe de
positie van de gemeenteraden kan worden versterkt bij regionale beleidsontwikkeling via de
gemeenschappelijke regeling van gewest Gooi en Vechtstreek. In februari van 2011 ben ik
begonnen met dit onderzoek. Het resultaat hiervan is dit rapport. Het rapport is een
onderzoeksrapport met een geintegreerd beroepsproduct. De aanbevelingen in de conclusie
zijn het beroepsproduct waar gewest Gooi en Vechtstreek hopelijk iets mee zal gaan doen.

Het rapport is bestemd voor een ieder die geinteresseerd is in versterking van de positie van
gemeenteraadsleden bij de regionale beleidsontwikkeling van gewest Gooi en Vechtstreek en
andere samenwerkingsverbanden.

Tot slot wil ik een ieder bedanken die behulpzaam is geweest bij het uitvoeren van dit
onderzoek. In het bijzonder denk ik hierbij aan de heer Bakker, manager van het
Intergemeentelijk Bureau bij gewest Gooi en Vechtstreek en tevens mijn praktijkbegeleider.
Mede dankzij hem heb ik mij in korte tijd goed kunnen verdiepen in het gewest. Verder wil ik
mijn afstudeerdocent mevrouw Stuger van de Hogeschool van Amsterdam bedanken voor
haar adviezen. Daarnaast wil ik alle geinterviewden en alle overige medewerkers van gewest
Gooi en Vechtstreek bedanken.

Hilversum, juni 2011

Lisette Noordam
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Verklarende woordenlijst
Algemeen bestuur
Bestuursorgaan

College van B&W
Dagelijks bestuur

Gemeentelijk dualisme

Gemeenteraad

Gemeenschappelijke regeling

Gewest
Gewestbestuur

Meerjarenprogramma

Monisme

Openbaar lichaam
Oude gemeentewet
Portefeuillehouders

Regionale beleidsafstemming
en ontwikkeling

Portefeuillehoudersoverleggen
Wet gemeenschappelijke regelingen

Afkortingenlijst
AB

College van B&W
DB

GR

Gooi en Vechtstreek
GW

VNG

WGR

Raden

Het hoofd van een openbaar lichaam.

Een orgaan van een rechtspersoon die krachtens
publiekrecht is ingesteld of een ander persoon of
college met enig openbaar gezag bekleed.

Dagelijks bestuur van een gemeente.

Wordt aangewezen vanuit algemeen bestuur. Heeft
vooral uitvoerende taken.

Ontvlechting gemeenteraad en college door middel
van het aanbrengen van een scheiding in
samenstelling en de functies en de bevoegdheden van
gemeenteraad en college’.

Gekozen volksvertegenwoordiging binnen een
gemeente. Stelt kaders en controleert.

Een publiekrechtelijk samenwerkingsverband tussen
bijvoorbeeld gemeenten waarin wordt bepaald dat
bepaalde taken en bevoegdheden centraal zullen
worden uitgevoerd.

Een bestuurlijke eenheid.

De zogenaamde motor van een gewest, bestaande uit
het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur en de
portefeuillehoudersoverleggen.

Een programma waarin de kaders voor een

bepaald aantal jaren (meestal vier) worden
aangegeven.

Tegenhanger dualisme. Vervlechting tussen
uitvoerende en controlerende taken.

Een overheidslichaam dat is belast met een deel van
de publieke zorg in de samenleving

Gemeentewet waarin het dualisme nog niet was
ingevoerd.

Verantwoordelijke uit een gemeente van voor bepaald
terrein, bijvoorbeeld milieubeheer of gezondheidszorg.
Onderdeel van de regionale samenwerking waarin
gemeenten hun lokale beleid op de verschillende
gemeentelijke werk- en beleidsvelden onderling met
elkaar afstemmen tot regionaal afgestemd beleid.
Adviserend orgaan op het gebied van een portefeuille.
Wet die aangeeft welke organen gemeenschappelijke
regelingen met elkaar kunnen aangaan en welke
wettelijke verplichtingen hierbij gelden.

Algemeen bestuur (wordt af en toe gehanteerd)
College van Burgemeesters en Wethouders
Dagelijks Bestuur (wordt af en toe gehanteerd)
Gemeenschappelijke regeling

Gewest Gooi en Vechtstreek

Gemeentewet

Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Wet gemeenschappelijke regelingen
Gemeenteraden (afkorting wordt alleen gebruikt bij
letterlijk overgenomen tekst, vb. uit een GR).

! Deze begripsomschrijving komt uit artikel 1:1 lid 1 van de Algemene wet bestuursrecht
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Samenvatting

Gooi en Vechtstreek werkt samen op basis van de WGR. In de WGR staat onder andere dat twee of
meer gemeenten kunnen samenwerken in de vorm van een openbaar lichaam. Gooi en Vechtstreek
doet dit, met als basis de GR Gooi en Vechtstreek. Bij de samenwerking wordt er gedaan aan
regionale beleidsafstemming en ontwikkeling: gemeenten stemmen hun lokale beleid onderling af tot
één regionaal beleid. Dit wordt veelal gedaan in de portefeuillehoudersoverleggen. Deelnemers bij een
portefeuillehoudersoverleg zijn collegeleden. Dit zorgt voor een probleem bij Gooi en Vechtstreek: de
rol van gemeenteraadsleden bij regionale beleidsontwikkeling is te klein. Dit moet worden verbeterd.

Het doel van het onderzoek is het versterken van de rol van gemeenteraadsleden bij de regionale
beleidsontwikkeling via de GR van Gooi en Vechtstreek. De centrale vraag bij het onderzoek luidt als
volgt:
Hoe kan de rol van gemeenteraadsleden bij de regionale beleidsontwikkeling worden
versterkt via de gemeenschappelijke regeling van gewest Gooi en Vechtstreek?

Ter beantwoording van deze vraag is er literatuur —en bronnenonderzoek gedaan. Ook zijn er
interviews gehouden bij de vier samenwerkingsverbanden die volgens de VNG het meest relevant
zijn voor het onderzoek. De vier samenwerkingsverbanden zijn: De Drechtsteden, Holland Rijnland,
Regio Stedendriehoek en Regio Noordoost Brabant. Eerst is de GR van alle samenwerkingsverbanden
(behalve Noordoost Brabant, deze heeft geen GR) bekeken. Hierin was geen oplossing te vinden om
de rol van gemeenteraadsleden bij regionale beleidsontwikkeling te vergroten. Wel heeft Regio
Stedendriehoek een handig document op zijn website: een handleiding met hierin een beschrijving
van het besluitvormingsproces en de rol van gemeenteraadsleden hierin. Vervolgens zijn er interviews
gehouden. Uit deze interviews kwam naar voren dat alleen hoofdlijnen moeten worden vastgelegd in
een GR. Eventueel kunnen concrete termijnen worden opgenomen, maar de praktijk, vooral
communicatie, is volgens de geinterviewden belangrijk.

Na de interviews en het literatuur —en bronnenonderzoek kon geconcludeerd worden dat er alleen
hoofdlijnen moeten worden opgenomen in een GR. Verder is het opnemen van een strikte termijn,
bijvoorbeeld bij de begroting een optie. Een optie die niet in de GR kan worden opgenomen, maar die
wel de rol kan versterken, is het opstellen van een standaarddocument met hierin een beschrijving
van de rol van gemeenteraadsleden.

Mijn advies is het opnemen van een termijn waarbij de voorfase van de begroting en de rol van
gemeenteraden bij deze begroting duidelijker wordt. Ook adviseer ik twee standaarddocumenten
op te stellen met hierin de rol van de gemeenteraad bij twee processen duidelijk weergegeven. Mijn
advies bestaat dus uit drie aanbevelingen.

De aanbevelingen:

1>  Het toevoegen van één lid aan artikel 68 van de GR Gooi en Vechtstreek:

Verzending kaders productbegroting naar gemeenten inclusief een overzicht van de
wiizigingen: verzending aan college en afschrift aan de raad op 1 februari.’

2 >  Creéer een standaarddocument met hierin een procesbeschrijving met de procedure rondom
de begroting, hierbij kan worden gekeken naar een stuk van de gemeente Ferwerderadiel,
waarin de rol van de gemeenteraden ook wordt beschreven. Naar dit stuk kan eventueel
verwezen worden in de toelichting van artikel 68 van de GR Gooi en Vechtstreek.

Plaats dit op de website.”

3>  Creéer een document met hierin het besluitvormingsproces van de gemeenteradenraden. Dit
stuk kan gebaseerd worden op het document ‘Regionale samenwerking besluitvormingsproces
raden’ van de regio Stedendriehoek. Dit document schetst wat de rol van de gemeenteraden
is bij alle beslissingen. Plaats dit op de website.”

3 Implementatieplan nieuwe werkwijze gemeenschappelijke regelingen 2010, p. 7.
4 Idem
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Inleiding

Samenwerking tussen gemeenten is iets dat al jarenlang plaatsvindt, soms op privaatrechtelijke basis
en soms op basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen (verder WGR). Bij samenwerking op
basis van de WGR kunnen gemeenten onderling of gemeenten met waterschappen of provincies gaan
samenwerken. Er zijn veel motieven hiervoor, variérend van het ‘sterker staan’ tegenover de nationale
overheid tot het oppakken van problemen die de gemeentegrenzen overschrijden. Gewest Gooi en
Vechtstreek (verder Gooi en Vechtstreek) is een regionaal samenwerkingsverband dat gebaseerd is op
de WGR. De deelnemers zijn onderstaande gemeenten:

Blaricum Bussum Hilversum
Huizen Laren Muiden
Naarden Weesp Wijdemeren

-

e e

Bussum ™

Wijdemeren

Hilversum

Figuur 1 Werkgebied Gooi en Vechtstreek®

Het samenwerken gebeurt op basis van de gemeenschappelijke regeling Gooi en Vechtstreek (verder
GR Gooi en Vechtstreek). Dit is een GR die voor het laatst is aangepast in 2003. De aanleiding voor
dit onderzoeksrapport heeft te maken met deze GR. De huidige regeling zorgt er namelijk voor dat
gemeenteraadsleden van de deelnemende gemeenten zich niet voldoende gehoord voelen in de
besluitvormingsprocessen bij de regionale beleidsontwikkeling binnen de regio. Dit zorgt ervoor dat de
gemeenteraadsleden soms weinig betrokkenheid voelen met Gooi en Vechtstreek. Dat dit zo ervaren
wordt blijkt uit twee eerder gehouden onderzoeken binnen de regio’ en uit de onderzoeksopdracht
geformuleerd door de heer Bakker van Gooi en Vechtstreek. In deze onderzoeksopdracht wordt onder
andere beschreven dat het van belang is voor de samenwerking om te zorgen voor versterking van de
verbinding met de achterban van de gemeenteraden.

De doelstelling van het onderzoek is om een advies te geven over hoe Gooi en Vechtstreek de rol
van gemeenteraadsleden kan versterken bij de regionale beleidsontwikkeling via de GR Gooi en
Vechtstreek. Regionale beleidsontwikkeling is het onderdeel van de regionale samenwerking waarin
gemeenten hun lokale beleid op de verschillende gemeentelijke werk —en beleidsvelden onderling op
elkaar afstemmen tot een regionaal gestemd beleid. Door het vergroten van de rol van
gemeenteraadsleden hierin, wordt uiteindelijk ook hun betrokkenheid vergroot. Het doel van dit
onderzoek is het aanleveren van zogenaamde bouwstenen, waarop Gooi en Vechtstreek verder kan

> Handleiding Regionale Samenwerking & Besluitvormingsproces raden <www.regiostedendriehoek.nl/bestanden/
125858Besluitvormingsproces. pdf>.

8 ‘Werkgebied Gooi en Vechtstreek’ http://www.gewestgooienvechtstreek.nl/Werkgebied-Gooi-en-
Vechtstreek.aspx.

7*Van Gelder 2005: Sleeking 2010.
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gaan ‘bouwen’ tot een betere GR Gooi en Vechtstreek met betrekking tot de versterking van de rol
van gemeenteraadsleden in de regeling. Het uiteindelijke doel van het onderzoek is het doen van een
aantal aanbevelingen van onderdelen die in de GR van Gooi en Vechtstreek kunnen worden
opgenomen om de rol van gemeenteraadsleden te versterken bij de regionale beleidsontwikkeling.
Mocht er geen oplossing worden gevonden om de GR Gooi en Vechtstreek te verbeteren, dan kan de
aanbeveling ook zijn om de GR Gooi en Vechtstreek niet aan te passen, maar deze te verbeteren door
middel van andere ideeén.

In februari 2011 is er gestart met het onderzoek naar hoe de rol van gemeenteraadsleden kan worden
versterkt bij de regionale beleidsontwikkeling via de GR van Gooi en Vechtstreek. Hiervoor is de
volgende centrale vraagstelling geformuleerd:

Hoe kan de rol van gemeenteraadsleden bij de regionale beleidsontwikkeling worden versterkt
via de gemeenschappelijke regeling van gewest Gooi en Vechtstreek?

Om deze centrale vraagstelling te beantwoorden is zijn er de volgende deelvragen opgesteld:

¢ Wat is samenwerking op basis van de WGR?

¢ Hoe is de rol van de bestuursorganen geregeld in de GR Gooi en Vechtstreek?

¢ Wat zijjn de huidige problemen bij Gooi en Vechtstreek met betrekking tot de rol van
gemeenteraadsleden?

¢ Hoe hebben samenwerkingsverband de Drechtsteden, Holland Rijnland, regio Stedendriehoek en
regio Noordoost Brabant de rol van gemeenteraadsleden geregeld? (in het onderzoeksrapport
verdeeld in 4 deelvragen)

o Is er binnen de Drechtsteden, Holland Rijnland, regio Stedendriehoek of regio Noordoost Brabant
een oplossing gevonden om de rol van gemeenteraadsieden te versterken (via de GR) die ook zou
kunnen passen bij Gooi en Vechtstreek?

¢ Welke oplossing is het meest geschikt voor Gooi en Vechtstreek en hoe werkt dit in de praktijk?

Het onderzoek is op sommige onderdelen afgebakend. Dit om het onderzoek echt relevant te
houden en geen dubbel werk te doen. Dit geldt bijvoorbeeld voor het interviewen van
gemeenteraadsleden. Er zijn namelijk in het kader van het onderzoek geen interviews gehouden met
gemeenteraadsleden, dit omdat er uit de twee eerder gehouden onderzoeken (zie aanleiding van dit
onderzoek, eerste alinea van dit hoofdstuk) en uit de onderzoeksopdracht duidelijk blijkt dat de rol en
betrokkenheid van gemeenteraadsleden bij Gooi en Vechtstreek te klein is. Verder moest er een
afbakening worden gedaan in het aantal samenwerkingsverbanden waar interviews gehouden zouden
worden. Gekozen is voor vier samenwerkingsverbanden: de Drechtsteden, Holland Rijnland, regio
Stedendriehoek en regio Noordoost Brabant, omdat uit een interview met de heer Palstra van de
Vereniging van Nederlandse Gemeenten bleek dat deze samenwerkingsverbanden het meest relevant
zouden zijn voor dit onderzoek.

Voor de beantwoording van de deelvragen en uiteindelijk de centrale vraag is er gebruik gemaakt van
verschillende onderzoeksmethoden, namelijk:

O Literatuuronderzoek (literatuur over het dualisme, rapporten etc.)

O Bronnenonderzoek (de Wet gemeenschappelijke regelingen, de gemeenschappelijke
regelingen van samenwerkingsverbanden, parlementaire stukken etc.).

o Het houden van interviews (vier interviews bij samenwerkingsverbanden)

Een overzicht van de geraadpleegde literatuur en bronnen is te vinden in de literatuurlijst. Voor de
onderzoeksmethode het houden van interviews is gekozen, omdat niet alle benodigde informatie is
vastgelegd. Praktijkinformatie was van belang.
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Leeswijzer voor dit onderzoeksrapport

Om snel de conclusie van dit onderzoek te weten te komen, is het handig om de samenvatting te
lezen. Deze is te vinden net na de inhoudsopgave. Voor een iets uitgebreid beeld is het handig om de
conclusie te bekijken. In hoofdstuk 8 en 9 wordt het advies uitgebreider toegelicht. Voor
onbekenden met samenwerking op basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen en het dualisme
en monisme is het van belang eerst hoofdstuk 1 te lezen. De uitgebreide probleemstelling is te
vinden in hoofdstuk 2 en 3. De volledig uitgewerkte interviews zijn toegevoegd aan het
onderzoeksrapport als bijlagen, de verkorte versie van de interviews met hierin de belangrijkste
punten staan per hoofdstuk, in hoofdstuk 4 tot en met 7, beschreven.

10
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1 Wat is samenwerking op basis van de Wet gemeenschappelijke regelingen?

In artikel 135 van de Grondwet staat de volgende zin:

De wet geeft regels ter voorziening in zaken waarbij twee of meer openbare lichamen zijn
betrokken. Daarbij kan in de instelling van een nieuw openbaar lichaam worden
voorzien.

In de Wet gemeenschappelijke regelingen (verder: WGR) wordt hier verder op ingegaan. In dit
hoofdstuk wordt uitgelegd wat samenwerking op basis van de WGR inhoudt. Het is van belang dit
helder te hebben voordat dieper kan worden ingegaan op Gooi en Vechtstreek en de andere
samenwerkingsverbanden waar dit onderzoek over gaat.

De opbouw van dit hoofdstuk is als volgt: eerst zal worden uitgelegd wat de WGR inhoudt en
vervolgens zullen het monisme en dualisme nader worden toegelicht.

1.1 Wat is de Wet gemeenschappelijke regelingen?

De WGR die op dit moment geldig is dateert uit 1984. De WGR regelt kort gezegd wie een
gemeenschappelijke regeling (verder: GR) aan kan gaan met wie. Ook geeft de WGR aan hoe de
samenwerking op basis van de WGR eruit hoort te zien. In de komende paragrafen zullen de
belangrijkste punten worden toegelicht. In figuur 2 worden een aantal voorbeelden van
gemeenschappelijke regelingen op basis van de WGR getoond.

GR Gooi en
Vechtstreek

GR
Drechtsteden

GR Meerstad

GR Holland
Rijnland

GR
brandweer
Noordoost
Fryslan

GR
Veiligheids-
regio
Haaglanden

Figuur 2 Enkele voorbeelden van op de WGR gebaseerde samenwerkingsverbanden

1.1.1 Welke organen kunnen een regeling treffen?

Uit de WGR blijkt wie een GR kunnen treffen. De WGR is ingedeeld in verschillende hoofdstukken, elk
hoofdstuk regelt de samenwerking tussen een ander soort orgaan. Zo kunnen gemeenten (hoofdstuk

1), provincies (hoofdstuk 2) en waterschappen (hoofdstuk 3) onderling gemeenschappelijke

regelingen met elkaar aangaan. Dus bijvoorbeeld twee gemeenten kunnen gaan samenwerken op

basis van de WGR. In verdere hoofdstukken van de WGR blijkt dat deze organen ook onderling
kunnen samenwerken, bijvoorbeeld een waterschap met een gemeente. Ook blijkt er nog

samenwerking mogelijk te zijn tussen een gemeente, provincie of waterschap en een ander openbaar

lichaam of rechtspersoon (hoofdstuk 9). Tot slot moet er soms verplicht worden samengewerkt
(hoofdstuk 10) en zijn er plusregio’s (hoofdstuk 11).

11
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1.1.2 Wie bevoegd en wanneer?
Volgens artikel 1 van de WGR zijn bij het treffen van een regeling tussen gemeenten, de raden, de
colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters van twee of meer gemeenten
bevoegd om afzonderljjk of tezamen een regeling te treffen ter behartiging van een of meer bepaalde
belangen van de deelnemende gemeenten. Er moet dus een belang zijn om iets samen op te pakken.
Volgens artikel 1 lid 2 van de WGR is er wel toestemming van de gemeenteraden nodig om een GR te
treffen. Deze toestemming kan alleen maar in twee gevallen worden onthouden:

- Wegens strijd met het recht

- Wegens strijd met het algemeen belang

1.1.3 Vormen
Er zijn verschillende vormen van gemeenschappelijke regelingen die kunnen worden aangegaan,
namelijk:

- Een openbaar lichaam, dit blijkt uit artikel 8 lid 1 van de WGR, dit is een rechtspersoon.

- Een gemeenschappelijk orgaan, artikel 8 lid 2 van de WGR, dit kan alleen in bijzondere
gevallen.

- Een centrumgemeente, artikel 8 lid 3 WGR.

- Een regeling zonder meer, deze staat niet expliciet in de WGR vermeld, maar kan worden
afgeleid uit artikel 1.8 Het feit dat de raden en colleges van twee of meer gemeenten een
gezamenljjke regeling aan kunnen gaan.

Een openbaar lichaam is veruit de meest voorkomende vorm. Hoe een openbaar lichaam eruit dient te
zien staat uitgebreid beschreven in de WGR. Zo moet er een algemeen bestuur, een dagelijks bestuur
en een voorzitter worden aangesteld (artikel 12 WGR). Het hoofd van het algemeen bestuur is het
hoofd van het openbaar lichaam (artikel 13 WGR). Verder wordt in de WGR beschreven wat er
allemaal in een GR moet staan. Voor dit rapport gaat het te ver om hier te uitgebreid op in te gaan.

1.2 Monisme en dualisme

De Gemeentewet (verder GW) is weliswaar ouder in oorsprong, maar regelmatiger aangepast dan de
WGR. Dit komt omdat binnen de gemeentes in 2002 een nieuw model is geintroduceerd: het
dualistische model. De WGR is niet veranderd, het monisme is gebleven. Het is van belang te weten
wat het monisme en dualisme inhouden, omdat een deel van de problematiek van de betrokkenheid
en rol van gemeenteraadsleden te maken heeft met het monistische stelsel van de WGR. In deze
paragraaf zullen het monisme en dualisme nader worden besproken. Ook zal worden besproken
waarom het dualisme niet is ingevoerd bij samenwerkingsverbanden op basis van de WGR.

1.2.1 Het monisme
Het monisme binnen de landelijke politiek houdt in dat de uitvoerende en wetgevende macht sterk
met elkaar vervlochten zijn. Binnen de lokale politiek houdt het in dat de wethouders deel uit kunnen
maken van de gemeenteraad. Officieel heeft een wethouder als taak:

- Het voeren van het dagelijks bestuur;

- Uitvoering van beleid;

- Het hebben van een portefedille of taakgebied met de verantwoordelijkheid hiervoor.
Gemeenteraadsleden hebben als taak:

- Volksvertegenwoordiging;

- Kaderstelling;

- Controle.
Vervlechting van wethouders en gemeenteraadsleden zorgt er voor dat de wethouders, doordat ze lid
zijn van de gemeenteraad, onder andere zichzelf controleren. Zij kunnen een voorstel doen als
wethouder en dit voorstel wordt vervolgens behandeld in de gemeenteraad, waarbij dezelfde
wethouder in de gemeenteraad ook zitting heeft.’

8 palstra 2010, p.19.
°*Dualisme en monisme’ < www.dorpsbelang.com/index2.php?option=com_content&do_pdf=18&id=342>.
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Tot 8 maart 2002 is er volgens het monisme gewerkt bij de gemeenten in Nederland. Hierna is er
gewerkt met een nieuw model. Het oude monistische model zorgde ervoor dat gemeenteraadsleden
hun kaderstellende en controlerende rol niet goed konden uitoefenen. Door een nieuw wetsvoorstel is
de GW uiteindelijk van monistisch naar dualistisch gegaan. Het dualisme zal in paragraaf 1.2.2 worden
behandeld. Eerst zal nog even worden ingegaan op de gevolgen van de verandering voor
samenwerkingsverbanden.

De gevolgen van het afschaffen van het monisme voor samenwerkingsverbanden

De afschaffing van het monisme en hiermee de invoer van het dualisme bij de gemeenten had
gevolgen voor de GR van samenwerkingsverbanden. Het algemeen bestuur in een
samenwerkingsverband bestaat namelijk meestal uit collegeleden en gemeenteraadsleden. Gooi en
Vechtstreek had bijvoorbeeld als bepaling in de GR Gooi en Vechtstreek dat het algemeen bestuur
bestond uit leden van de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten. Nu door de wetswijziging
wethouders niet langer deel uitmaakten van de gemeenteraden zou het algemeen bestuur (zie voor
verdere uitleg over het algemeen bestuur, deelvraag 2 van dit rapport) binnen Gooi en Vechtstreek
dus ook niet langer bestaan uit wethouders. Gooi en Vechtstreek heeft deze bepaling veranderd in de
GR Gooi en Vechtstreek, er staat nu:

Artikel 33.
Het algemeen bestuur bestaat uit leden die door de raden van de deelnemende gemeenten
worden benoemd uit hun midden en uit de colleges van burgemeester en wethouders.

Monisme blijft bij samenwerking op basis van de WGR

Uit een artikel op de website van de Vereniging van Nederlandse gemeenten blijkt dat de WGR niet
gedualiseerd is en hoort te zijn.*° Er zijn verschillende redenen waarom er bij
samenwerkingsverbanden op basis van de WGR niet wordt gewerkt op basis van het dualisme. Het
gaat te ver om alle redenen binnen dit rapport te bespreken. Maar de hoofdredenen zijn:

e Een samenwerkingsverband moet een verlengstuk zijn van lokaal bestuur. Hierdoor is het van
belang dat in het algemeen bestuur zowel gemeenteraadsleden als collegeleden zitten.

e Het voorkomen van een vierde bestuurslaag. Het creéren van meer bestuurslagen zorgt
ervoor dat samenwerkingsverbanden verder van burgers af komen te staan.

e Het dagelijks bestuur binnen een samenwerkingsverband wordt benoemd uit het algemeen
bestuur. In het dagelijks bestuur zitten de portefeuillehouders, oftewel de wethouders. Indien
er geen wethouders meer in het algemeen bestuur mogen zitten dan kan het dagelijks
bestuur hier niet meer uit worden benoemd.

1.2.2 Het dualisme

Op 8 maart 2002 is de nieuwe, dualistische Gemeentewet in werking getreden. Het belangrijkste
verschil met de oude Gemeentewet is dat wethouders niet langer deel mogen uitmaken van de
gemeenteraad. Dit zorgt er indirect ook voor dat een persoon die wethouder wil worden niet eerst
gemeenteraadslid hoeft te zijn (personen van buitenaf kunnen worden aangetrokken). De kern van de
nieuwe wet is dus de ontvlechting van de positie van de gemeenteraad met die van het college van
B&W. Er komt een scheiding in samenstelling, de functies en de bevoegdheden van de gemeenteraad
en het college van B&W™.

Dit houdt onder andere het volgende in:
e Ervindt ontvlechting van het gemeenteraadslidmaatschap en het wethouderschap plaats.
e De rol van gemeenteraadsleden op het gebied van onder andere initiatief neemt toe.
o De controlerende rol van de gemeenteraad wordt versterkt. 2

10715 de Wet Gemeenschappelijke Regelingen gedualiseerd?” <www.vng.nl/smartsite.dws?id=55494>.
11 Kamerstukken II, 2000/01, 27 751, nr.3, p.1-3 (MvT).
12 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkrelaties 2002.
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In figuur 3 worden het monisme en dualisme visueel weergegeven.

Het monisme Het dualisme

Figuur 3 Het monisme versus dualisme

Waarbij het zwarte rondje de gemeenteraad en het grijze rondje de wethouders zijn. In het figuur van
het monisme valt te zien dat de wethouders (het grijze rondje) in de gemeenteraad (het zwarte
rondje) zitten. In het figuur van het dualisme zjjn de gemeenteraad en de wethouders twee losse
figuren en zijn de wethouders dus geen deel van de gemeenteraad (het zwarte rondje).

1.3 Conclusie deelvraag 1

De WGR bepaald wie een GR aan kan gaan en met wie. Uit de WGR blijkt onder andere dat
gemeenten, wethouders en waterschappen onderling en met elkaar een GR aan kunnen gaan. Er zijn
ook nog andere varianten mogelijk, deze worden allemaal beschreven in de WGR. Bevoegd tot het
treffen van een regeling tussen gemeenten zijn de burgemeester en wethouders en de
gemeenteraden. De meest voorkomende vorm van samenwerking is die in de vorm van een openbaar
lichaam. Samenwerking op basis van de WGR gebeurd via het monistische stelsel. Er is geen
duidelijke scheiding tussen gemeenteraadsleden en wethouders. In het algemeen bestuur kunnen
beide organen door elkaar zitten. Gemeenten werken sinds 2002 met het dualistische stelsel, er is een
duidelijke scheiding gekomen tussen de rol van wethouder en die van gemeenteraadslid. Wethouders
mogen sinds 2002 geen deel meer uitmaken van de gemeenteraad. Samenwerking op basis van de
WGR gebeurt niet via het dualistische model, omdat de samenwerking verlengd lokaal bestuur moet
zijn, omdat er geen vierde bestuurslaag moet komen en omdat het dagelijks bestuur binnen een
samenwerkingsverband uit het algemeen bestuur moet worden benoemd en het dagelijks bestuur
moet bestaan uit wethouders.
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2 Hoe is de rol van de bestuursorganen geregeld in de
gemeenschappelijke regeling van gewest Gooi en Vechtstreek?

In dit hoofdstuk zal worden beschreven wat de rol van de bestuursorganen is bij Gooi en Vechtstreek
en hoe dit beschreven staat in de GR Gooi en Vechtstreek. In het speciaal zal worden gekeken naar
de rol van gemeenteraadsleden, omdat het onderzoek hier tenslotte over gaat.

De opbouw van dit hoofdstuk is als volgt: eerst zal kort de inrichting en samenstelling van Gooi en
Vechtstreek worden beschreven en vervolgens zal de verantwoordingsplicht van het algemeen bestuur
naar de gemeenteraden worden beschreven. Hierna zal het proces van een belangrijke taak bij Gooi
en Vechtstreek worden beschreven, namelijk het opstellen van de begroting. De rol van
gemeenteraadsleden komt hierbij ook aan de orde. Tot slot zal worden gekeken of het proces
beschreven in de GR van Gooi en Vechtstreek overeenkomt met de praktijk.

2.1 Inrichting en samenstelling van het bestuur

Uit artikel 1 van de GR Gooi en Vechtstreek blijkt dat Gooi en Vechtstreek een openbaar lichaam is. De
inrichting en samenstelling van het bestuur van Gooi en Vechtstreek wordt vervolgens beschreven
vanaf artikel 32 van de GR Gooi en Vechtstreek. Uit artikel 32 blijkt dat Gooi en Vechtstreek bestaat
uit drie bestuursorganen:

a. Het algemeen bestuur
b. Het dagelijks bestuur
C. De voorzitter

In de volgende paragrafen zal op deze bestuursorganen worden ingegaan. Eerst zal kort even de
bevoegdheden van elk bestuursorgaan worden beschreven en hierna zal worden ingegaan op de
samenstelling.

2.1.1 Het algemeen bestuur
Volgens artikel 26 van de GR Gooi en Vechtstreek heeft het algemeen bestuur alle bevoegdheden die
niet zijn opgedragen aan de voorzitter, het dagelijks bestuur of een bestuurscommissie. Volgens de
website van Gooi en Vechtstreek zijn de taken van het algemeen bestuur:
- Sturing op de hoofdlijnen
- Bewaken van het samenwerkingsbudget®
De samenstelling van het algemeen bestuur is volgens de GR Gooi en Vechtstreek als volgt:
Het algemeen bestuur bestaat uit leden dlie door de raden van de deelnemende gemeenten
worden benoemd uit hun midden.
Verder kan het algemeen bestuur ook bestaan uit burgemeesters en wethouders van de deelnemende
gemeenten. Per deelnemende gemeente is het aantal te benoemen bestuursleden door de
gemeenteraad één lid per 10.000 inwoners of een gedeelte hiervan. Wel is er een minimum van twee
leden per gemeente (artikel 33 van de GR Gooi en Vechtstreek). Dit komt erop neer dat veel
gemeenten twee afgevaardigden hebben en dat de grootste gemeente, Hilversum, er negen heeft.

Tabel 1 laat de opbouw van het algemeen bestuur van Gooi en Vechtsteek van begin 2011 zien.

13 \Werkwijze’ <www.gewestgooienvechtstreek.nl/Werkwijze.aspx>.
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Tabel 1 De verhouding collegeleden/gemeenteraadsleden binnen Gooi en Vechtstreek

Plaats Burgemeester | Wethouders | Gemeenteraadsleden*
Blaricum X X

Bussum X XX X

Hilversum X X XXXXX XX

Huizen X XXX X

Laren X X

Muiden X X

Naarden X X

Weesp X X

Wijdemeren X XX

*Het aantal kruisjes geeft het aantal afgevaardigden aan.

Uit tabel 1 kan geconcludeerd worden dat er veel gemeenteraadsleden in het algemeen bestuur
zitten. In de toekomst kan dit veranderen, doordat gemeenten er voor kunnen kiezen om een
collegelid af te vaardigen in plaats van een gemeenteraadslid.

2.1.2 Het dagelijks bestuur
Het dagelijks bestuur heeft verschillende bevoegdheden volgens artikel 27 van de GR Gooi en
Vechtstreek, onder andere:
- Het voorbereiden van beslissingen van algemeen bestuur;
- Het uitvoeren van besluiten van het algemeen bestuur en het uitvoeren van adviezen van
portefeuillehoudersoverleggen;
- De controle op geldelijk beheer en het beheer van activa en passiva binnen Gooi en
Vechtstreek.
Het dagelijks bestuur bestaat uit de voorzitter van Gooi en Vechtstreek (zie paragraaf 1.1.2) en
minimaal twee en maximaal vier hoogste gedelegeerden (artikel 43 lid 1 van de GR Gooi en
Vechtstreek). Uit lid 2 van dit artikel blijkt dat de leden van het dagelijks bestuur door het algemeen
bestuur uit zijn midden zijn benoemd. Verder is er nog de voorwaarde dat de leden van het dagelijks
bestuur deel moeten uitmaken van de portefeuillehoudersoverleggen. Een portefeuillehoudersoverleg
wordt gevormd door de collegeleden (wethouders of de burgemeester) die in eigen gemeente
verantwoordelijk zijn voor het overleg, bijvoorbeeld op het gebied van economie en werk of
volkshuisvesting. In het dagelijks bestuur bevinden zich dus geen gemeenteraadsleden, maar alleen
leden van het college van B&W.

2.1.3 De voorzitter

De bevoegdheden van de voorzitter blijken uit artikel 28 van de GR Gooi en Vechtstreek. De voorzitter
is belast met de uitvoering van besluiten van het algemeen —en dagelijks bestuur, het ondertekenen
van stukken en het vertegenwoordigen van Gooi en Vechtstreek in rechtsgedingen.

De voorzitter is zowel voorzitter van het algemeen als het dagelijks bestuur (artikel 40 en 43 lid 3 van
de GR Gooi en Vechtstreek). De voorzitter wordt benoemd door het algemeen bestuur en komt uit zijn
midden (artikel 51 GR Gooi en Vechtstreek). De voorzitter voert besluiten uit van het algemeen
bestuur en het dagelijks bestuur (artikel 28 GR Gooi en Vechtstreek). Verder is hij verantwoording
schuldig aan het algemeen bestuur en moet hij verlangde inlichtingen verstrekken (artikel 31 GR Gooi
en Vechtstreek).

2.1.4 Verantwoording

In artikel 37 van de GR Gooi en Vechtstreek wordt beschreven dat een lid van het algemeen bestuur
verantwoording schuldig is aan de gemeenteraad voor het door hem gevoerde bestuur. Deze
verantwoording kan zowel schriftelijk als mondeling. Uit artikel 42 van de GR Gooi en Vechtstreek
blijkt vervolgens dat de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten inlichtingen kunnen vragen
aan het algemeen bestuur. Het algemeen bestuur moet deze inlichtingen vervolgens binnen twee
maanden verstrekken.
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2.2 De begroting

De begroting staat beschreven in hoofdstuk 7 van de GR Gooi en Vechtstreek. Aangezien het opstellen
van de begroting een belangrijk onderdeel is van Gooi en Vechtstreek, zal deze in deze paragraaf
worden behandeld. Eerst zal de begroting volgens de GR Gooi en Vechtstreek en de WGR worden
beschreven en hierna zal worden beschreven hoe de procedure van de begroting in de praktijk
verloopt bij Gooi en Vechtstreek.

2.2.1 De begroting volgens de gemeenschappelijke regeling Gooi en Vechtstreek

De procedure rondom de vaststelling van de begroting staat beschreven in artikel 68 van de GR Gooi
en Vechtstreek. Dit is dezelfde procedure als die uit artikel 35 van de WGR. Schematisch is de
procedure te zien in figuur 4.

Egtwerpbegr‘?tir‘g cloor Het dagelijks bestuur stelt een ontwerpbegroting op.

.
iyt

Toezending aan radan

De ontwerpbegroting wordt toegezonden aan de gemeenteraden
van deelnemende gemeenten. Dit gebeurt uiterlijk zes weken voor
de aanbieding aan het algemeen bestuur.

s
Rader mogen gevoelens Indien de gemeenteraden gevoelens hebben doen blijken, dan
coen blijken worden deze bij het ontwerp gevoegd.

s
Begroting wordt Het algemeen bestuur stelt de begroting vast. Dit gebeurt uiterlijk
vastoesteld door A8 op 1 juli in het jaar voorafgaand aan het jaar waar de begroting

over gaat.

1L

Evertueel toezending De begroting wordt alleen aan de gemeenteraden toegezonden
aan raden indien deze afwijkt van het ontwerp.

Figuur 4 De vaststelling van de begroting volgens de WGR
In figuur 4 is te zien dat de gemeenteraden de begroting te zien krijgen nadat het dagelijks bestuur

een ontwerp heeft gemaakt. De termijn waarin de gemeenteraden de begroting in kunnen zien kan
erg kort zijn, wettelijk gezien hoeft deze termijn namelijk maar zes weken te zijn.
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2.2.2 De begroting in de praktijk

In deze paragraaf wordt gekeken of de praktijk binnen Gooi en Vechtstreek afwijkt van de
beschrijving van procedure rondom de begroting in de GR Gooi en Vechtstreek. In figuur 5 is de
procedure schematisch weergeven. Er is in het figuur gekozen voor de vaststelling van de begroting
van 2012,

Oktober 2010: informele
procedure start, kaders
worden gesteld.

l

November 2010:
kaderbrief aan DB

)

Medio december 2010: DB
reageetrt op kaderbrief

Maart/ april 2011: start
formele procedure. DB stelt
ontwerpbegroting op.

.

Half mei 2011: de
ontwerpbegroting wordt
toegezonden aan de
gemeenteraden.

|

Medio juni 2011:
eventuele gevoelens van
raden worden bij ontwerp
gevoeqgd.

1 juli: begroting wordt
vastgesteld door AB.

b

Eventueel toezending
aan de raden.

Al voordat de procedure wordt gestart die in de GR Gooi en
Vechtstreek staat vermeldt, komen de wethouders financién, de
gewestcontroller en de gewestsecretaris bijeen in een informeel
overleg. In dit overleg worden kaders gesteld.

De kaders worden naar het dagelijks bestuur gestuurd door middel
van een kaderbrief. Hierin staat een voorstel. In dit voorstel staat
wat de kaderstellers de komende jaren graag zouden willen zien
(bijvoorbeeld: wij willen 20% bezuinigingen realiseren).

Het dagelijks bestuur reageert vervolgens op deze kaderbrief.
(Tussen de reactie en het versturen van de kaderbrief zitten vaak
nog enkele overleggen). Het dagelijks bestuur geeft aan of zij het
voorstel haalbaar vindt.

Vanaf hier begint de procedure die in de gemeenschappelijke
regeling beschreven staat.

De wettelijke termijn van minimaal zes weken voor de vaststelling
(zie paragraaf 1.2.1) wordt gehaald door half mei de
ontwerpbegroting toe te zenden aan de gemeenteraden.

Het gaat hier om de begroting over 2012.

Alleen bij afwijking van het ontwerp. Zie paragraaf 1.2.3

Figuur 5 Vaststelling van de begroting bij Gooi en Vechtstreek
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2.2.3 Afwijking van het ontwerp in de praktijk

In de GR Gooi en Vechtstreek is opgenomen dat de begroting alleen aan de gemeenteraden wordt

toegezonden indien deze afwijkt van het ontwerp. Afwijking van het ontwerp is mogelijk doordat de

gevoelens van de gemeenteraden bij het ontwerp worden gevoegd, voordat de begroting definitief
wordt vastgesteld in juli. Met de gevoelens van de gemeenteraden kan vervolgens nog wat worden
gedaan. De vraag is nu of er vaak wordt afgeweken van het ontwerp in de praktijk. Dit blijkt bij Gooi
en Vechtstreek niet te gebeuren. De begroting moet namelijk bij kleine mutaties vaak helemaal
opnieuw worden opgezet. Het schema van het opstellen van de begroting is hier te krap voor. Als er
toch nog echt wijzigingen doorgevoerd moeten worden dan kan dit op twee manieren later nog
gebeuren:

I Door het indienen van een voorstel tot begrotingswijziging. Dit kan heel snel al (bijvoorbeeld
in september), maar het kan ook pas in het begrotingsjaar. Deze wijziging gaat alleen weer
naar de gemeenteraden als het leidt tot een wijziging van de inwonerbijdrage.

II Door achteraf via de jaarrekening een toezegging te doen dat het probleem binnen de
begroting wordt opgelost. In praktijk wordt de wijziging, bijvoorbeeld het niet doen van
bepaalde uitgaven, dan gewoon doorgevoerd. Het bedrag wat overblijft door de bezuiniging
komt later als een positief resultaat op de jaarrekening te staan en hierna kan het geld
worden teruggegeven aan de gemeenten.

2.3 Conclusie deelvraag 2
Gooi en Vechtstreek bestaat uit drie bestuursorganen: het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur en
de voorzitter. Het algemeen bestuur bestaat uit gemeenteraadsleden uit deelnemende gemeenten en
leden van het college van B&W. Het dagelijks bestuur bestaat uit afgevaardigden van het algemeen
bestuur die tevens portefeuillehouder zijn. In het dagelijks bestuur zitten hierdoor geen
gemeenteraadsleden. De voorzitter is voorzitter van het algemeen —en dagelijks bestuur. Het
algemeen bestuur is verantwoording schuldig aan de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten
over het gevoerde bestuur. De begroting is een belangrijke taak van Gooi en Vechtstreek, de
procedure hiervan staat beschreven in artikel 68 van de Gr Gooi en Vechtstreek. De procedure
verloopt als volgt:

- Het dagelijks bestuur stelt een ontwerpbegroting op.

- Het ontwerp wordt toegezonden aan de gemeenteraden.

- De gemeenteraden mogen hun mening geven en hun mening wordt vervolgens bij het

ontwerp gevoegd.

- Hierna wordt de begroting vastgesteld door het algemeen bestuur.
In de praktijk is de procedure iets uitgebreider, een aantal maanden voordat de procedure uit de GR
Gooi en Vechtstreek begint komen de wethouders al bijeen om de kaders te stellen. Hierna wordt er
een kaderbrief gestuurd aan het dagelijks bestuur met hierin een voorstel. Het dagelijks bestuur
reageert vervolgens op dit voorstel. Hierna begint de procedure uit de GR Gooi en Vechtstreek. In
praktijk worden er meestal geen wijzigingen meer aangebracht in het ontwerp bij Gooi en
Vechtstreek.
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3. Wat zijn de huidige problemen bij gewest Gooi en Vechtstreek met
betrekking tot de rol van gemeenteraadsleden?

In het vorige hoofdstuk is een schets gegeven van de taken en bevoegdheden van de
bestuursorganen binnen de GR Gooi en Vechtstreek. In dit hoofdstuk zal worden geschetst waarom de
huidige structuur van Gooi en Vechtstreek problemen geeft. Dit zal worden gedaan door eerst te
kijken naar de afvaardiging vanuit de deelnemende gemeenten. Vervolgens zal worden gekeken naar
het verloop van de portefeuillehoudersoverleggen en het probleem met de rol van de gemeenteraden
hierbij.

3.1 Afvaardiging

Uit artikel 33 van de GR Gooi en Vechtstreek blijkt dat het algemeen bestuur bestaat uit leden, die
door de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten worden benoemd uit hun midden (dit is ook
al in hoofdstuk 1 besproken). De gemeenteraadsleden komen dus uit hun eigen gemeente om
regelmatig een aantal taken voor Gooi en Vechtstreek op te pakken. Het lijkt dan logisch dat
gemeenteraadsleden in eerste instantie zullen kijken naar de belangen van hun eigen gemeente (wat
hebben wij eraan) in plaats van de belangen van het Gooi en Vechtstreek (wat heeft het
samenwerkingsverband eraan). Dit is natuurlijk niet de bedoeling. Doordat gemeenteraadsleden
hoogstwaarschijnlijk eerst kijken naar hun ‘eigen’ belang is er minder betrokkenheid bij regionale
beleidsthema’s. Gemeenteraadsleden missen soms de betrokkenheid bij de regio en ervaren (voelen)
een afstand met de zaken die Gooi en Vechtstreek aanpakt, indien dit geen zaken zijn die in eigen
gemeente ook een probleem vormen. Dit wordt nog eens versterkt doordat er in het algemeen
bestuur van Gooi en Vechtstreek maar een aantal afgevaardigden zitten van de gemeenteraad.
Gemeenteraadsleden die niet in het algemeen bestuur zitten, hebben helemaal het gevoel geen
binding te hebben en een beetje ‘op de achterbank’ bij de besluitvorming te zitten.

3.2 Portefeuillehoudersoverleggen

In het statuut van Gooi en Vechtstreek staan een aantal belangen genoemd, voor al deze belangen
bestaat er een portefeuillehoudersoverleg. Deelnemers bij dit overleg zijn de wethouders of
burgemeester die in hun eigen gemeente verantwoordelijk zijn voor dit belang. Verder is de voorzitter
van het portefeuillehoudersoverleg lid van het dagelijks bestuur. Bij het portefeuillehoudersoverleg
zijn de deelnemers dus geen gemeenteraadsleden. De taak van het portefeuillehoudersoverleg is het
dagelijks bestuur adviseren over de voorstellen aan het algemeen bestuur. Het organogram van figuur
6 geeft bovenstaande informatie schematisch weer.

Het AB

Fortefeuille
houders-
overleggen

| | | | | | | 1
Ruirntelijke MilieLibebheer ‘ WO, Economie 2n Gezoncheids- Llgemere ‘

Crdening + wislzijn Zorg =T o zorg Zakern
werkesr en
wWarvoer

Het &B

Figuur 6 Organogram Gooi en Vechtstreek
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Toelichting bij figuur 6: de portefeuillehoudersoverleggen staan aan de zijkant, omdat zij het dagelijks
bestuur adviseren. De onderwerpen onder de portefeuillehoudersoverleggen geven de verschillende
portefeuilles weer.

Het uiteindelijke resultaat van het overleg is dat een onderwerp al min of meer afgedaan wordt. De
gemeenteraadsleden worden er later in het proces pas bij betrokken, namelijk wanneer het algemeen
bestuur het advies krijgt. Op dat moment horen de gemeenteraden over wat in het overleg besloten
is. Gemeenteraadsleden worden op deze manier een beetje overdonderd door het onderwerp en
hebben het gevoel dat ze er niets meer aan kunnen veranderen. Dit zal verbeterd moeten worden, de
gemeenteraadsleden moeten het gevoel gaan krijgen tijdig en volledig over hun aandeel in de
besluitvorming betrokken en gehoord te worden.™

In tabel 2 zal een voorbeeld worden geschetst van de besluitvorming rondom het thema financién
(het hele proces staat beschreven in paragraaf 1.2.2)

Tabel 2 Besluitvormingsproces financién

I Wethouders financién komen bijeen (hoeveel geld kan besteed worden).

II Het dagelijks bestuur reageert.

III Een aantal maanden later wordt begroting vastgesteld in portefeuillehoudersoverleg.
v Gemeenteraden krijgen stukken en mogen reageren.

De gemeenteraadsleden krijgen het gevoel achteraan in het proces te komen.

Bovenstaande problemen kunnen waarschijnlijk opgelost worden door de gemeenteraadsleden eerder
een plaats te geven in het besluitvormingsproces. Zij voelen zich dan meer gehoord en zullen zich
meer betrokken gaan voelen bij Gooi en Vechtstreek.

3.3 Conclusie deelvraag 3
Het algemeen bestuur van Gooi en Vechtstreek bestaat uit gemeenteraadsleden die zijn afgevaardigd
door de deelnemende gemeenten. Hierdoor ontbreekt soms het ‘wij-gevoel’. De gemeenteraadsleden
kijken vanuit hun eigen gemeente naar regionale beleidsthema’s, het ontbreekt soms aan
betrokkenheid met de samenwerking binnen Gooi en Vechtstreek. Dit wordt nog eens versterkt
doordat de gemeenteraadsleden weinig invloed hebben op de beslissingen over strategische
beleidsthema’s, die thema’s zijn namelijk al afgedaan in de portefeuillehoudersoverleggen. Kort
samengevat zijn de problemen dus:

- Gemeenteraadsleden denken eerst vanuit eigen gemeente.

- Gemeenteraadsleden hebben weinig invioed op de besluitvorming.
Met oplossing van het tweede probleem, het zorgen voor meer invloed op de besluitvorming, kan het
denken van de gemeenteraadsleden ook veranderen. Het wordt dan meer het wij-gevoel (wij als Gooi
en Vechtstreek) dan het zij-gevoel (de burgemeesters en wethouders van het
portefeuillehoudersoverieg).

14 portefeuillehoudersoverleggen’ <www.gewestgooienvechtstreek.nl/Portefeuillehoudersoverleggen-.aspx>.
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4, Hoe heeft samenwerkingsverband de Drechtsteden de rol van
gemeenteraadsleden geregeld?

In hoofdstuk 3 tot en met 6 zal worden bekeken hoe andere, voor het onderzoek relevante
samenwerkingsverbanden, de rol van gemeenteraadsleden hebben geregeld. Per
samenwerkingsverband zal eerst worden gekeken naar de GR (als deze er is), hierna naar relevante
publicaties en tot slot naar de praktijk.

Als eerst zal nu samenwerkingsverband de Drechtsteden worden besproken.

Eerst een korte introductie: de Drechtsteden is een samenwerkingsverband van Alblasserdam,
Dordrecht, Hendrik-Ido-Ambacht, Papendrecht, Sliedrecht en Zwijndrecht. Dit samenwerkingsverband
heeft de interessante keuze gemaakt om de betrokkenheid van gemeenteraadsleden te vergroten,
door de invoer van een soort van dualisme. Dit ondanks het feit dat het volgens de WGR niet de
bedoeling is geweest bij samenwerking op basis van de WGR. De WGR gaat namelijk, zoals uit
deelvraag 1 al blijkt, uit van een monistisch bestuur: gemeenteraads- en collegeleden door elkaar. In
dit hoofdstuk zal worden beschreven hoe gemeenteraadsleden worden betrokken bij de
samenwerking binnen de Drechtsteden.

4.1 De gemeenschappelijke regeling en het organogram
Het samenwerkingsverband heeft een gemeenschappelijke regeling: de gemeenschappelijke regeling
Drechtsteden (verder GR Drechtsteden). Tabel 3 geeft de relevante punten uit deze regeling weer.

Tabel 3 Relevante artikelen uit de GR Drechtsteden

Artikel Inhoud

21lid 1 Drechtsteden is een openbaar lichaam.

8lid1 Het algemeen bestuur wordt de Drechtraad genoemd. Zijn taak is kaderstelling en
toezicht.

91lid 2 De Drechtraad wordt samengesteld uit de gemeenteraden van de deelnemende

gemeenten, het aantal leden is gelijk aan het aantal fracties dat in de gemeenteraad
is vertegenwoordigd. Verder zitten er in de Drechtraad tenminste twee leden van het
college van Burgemeester en Wethouders van de gemeenten.

14 lid 1 en 2 | Elk lid van de Drechtraad heeft stemrecht. Elke gemeente vertegenwoordigt zoveel
stemmen als bij de laatst gehouden gemeenteraadsverkiezing geldig zijn uitgebracht,
deze uitkomst wordt vervolgens gedeeld door 100.

15 De Drechtraad heeft recht van initiatief, amendement, vragen en interpellatie.

16 Het dagelijks bestuur wordt het Drechtstedenbestuur genoemd. Zijn taak is het
voeren van het dagelijks bestuur en het voorbereiden en uitvoeren van beslissingen
van het algemeen bestuur.

17 In het Drechtstedenbestuur bestaat uit minimaal vier en maximaal negen leden. De
helft van het Drechtstedenbestuur moet uit het college van B&W van het algemeen
bestuur komen.

35en 40 De Drechtraad keurt de begroting en stelt de begroting vast.
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Het organogram in figuur 7 van het rapport: ‘Grip op verbonden partijen’ van de gemeente
Zwijndrecht geeft de opbouw van de Drechtsteden weer.

GR Drechtsteden
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directie
Drechtsteden
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15

Figuur 7 Organogram de Drechtsteden

4.2 Publicaties

De Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Uit een rapport van de Vereniging van Nederlandse Gemeenten'® blijkt dat de Regioraad binnen de
Drechtsteden kaderstellend (vooraf) en controlerend (achteraf) werkt. Verder wordt duale rolneming
en rolgunning genoemd"’. Dit klinkt vreemd aangezien het dualisme van gemeenten niet is ingevoerd
binnen de WGR. Dat het dualisme niet is ingevoerd blijkt, zoals in deelvraag 1 al beschreven is, uit
artikel 13 lid 1 van de WGR: het algemeen bestuur van een openbaar lichaam bestaat uit leden die
per deelnemende gemeenten door de raad uit ziin midden en uit wethouders worden aangewezen.
Het moet kort gezegd gaan om een vertegenwoordiger van de gemeente, gemeenteraadslid of
collegelid maakt niet uit. Waarom er gesproken wordt over het dualisme wordt niet duidelijk uit dit
stuk. Dit blijkt namelijk uit een onderzoek van twee van de deelnemende gemeenten: Research voor
beleid.

Onderzoek door Research voor beleid

Waarom het dualisme toch lijkt te zijn ingevoerd blijkt uit een stuk geschreven door twee
deelnemende gemeenten: Onderzoek naar de regionalisering van de Drechtsteden'®. Uit hoofdstuk 2.4
van dit stuk blijkt nogmaals dat de WGR dualisme ongewenst vindt, omdat de leden van het algemeen
en dagelijks bestuur primair vertegenwoordiger van hun gemeente zijn. Doordat de wetgever
dualisme afkeurt, zou een samenwerkingsverband moeten kiezen voor het monisme. Toch heeft
Drechtsteden dit in zijn samenwerkingsverband niet gewild. Drechtsteden gaf hiervoor, volgens het
rapport, de volgende redenen: dualisme sluit meer aan bij het lokale bestuursmodel, is

15 Habets 2008.

16 palstra 2010, p.50.

17 Rolneming, omdat wethouders er in het algemeen bestuur voor kiezen om niet mee te stemmen (zij kiezen
voor deze rol). Rolgunning, omdat wethouders gemeenteraadsleden de rol gunnen die zij binnen de gemeente
ook zouden hebben (zie voor verdere uitleg de Onderzoek door Research voor beleid in de volgende alinea).
18 De Vaan, Wils & Junte 2009.
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daadkrachtiger, heeft meer draagviak en legitimiteit is beter te realiseren, dit omdat de

gemeenteraden meer invioed kunnen hebben door het dualisme dan het monisme. Het regelen van

duale verhoudingen is verankerd in de GR van de Drechtsteden, er zijn bijvoorbeeld meer taken
toegevoegd voor de Drechtraad, onder andere kaderstelling, toezicht en budgettaire bevoegdheden.

Verder heeft de Drechtraad, zoals al blijkt uit paragraaf 1 van dit hoofdstuk individuele rechten

gekregen, het recht van initiatief, amendement, vragen —en interpellatierecht. Er is geprobeerd een

gemeentelijk model te krijgen, door alles wat het college binnen de gemeente doet ook in de GR

Drechtsteden bij het college van B&W te brengen.

Toch is er één lastig punt, in de WGR is namelijk bepaald dat het algemeen bestuur het dagelijks

bestuur uit zijn midden benoemt (artikel 14). Indien het dualisme wordt ingevoerd dat kan dit niet,

want dan zouden collegeleden en gemeenteraadsleden alsnog samen het algemeen bestuur vormen.

De oplossing die Drechtsteden hiervoor heeft bedacht werkt als volgt:

I In het algemeen bestuur zitten wel collegeleden, want anders kunnen zij niet in het dagelijks
bestuur worden benoemd. Deze leden hebben in beginsel volgens de WGR of GR de
Drechtsteden ook stemrecht, wettelijk gezien mag er geen ander stemrecht worden
toegekend aan college —of gemeenteraadsleden uit dezelfde gemeente.

II Drechtsteden heeft vervolgens bij de memorie van toelichting van de GR Drechtsteden
vastgelegd dat afzonderlijke gemeenteraden met hun vertegenwoordigers wel afspraken
kunnen maken over hoe zij het stemgewicht onderling kunnen verdelen.

III In praktijk brengen collegeleden hierdoor geen stem uit in de Drechtraad, het gaat hier om
een onderlinge afspraak dus.

De Drechtsteden probeert op deze manier de WGR een beetje te omzeilen. Het resultaat hiervan is

dat er wel collegeleden in het algemeen bestuur zitten, maar dat deze collegeleden niet stemmen en

dat het dus lijkt als of er alleen gemeenteraadsleden in het algemeen bestuur zitten. Dit zorgt voor
meer invloed van de gemeenteraden op het samenwerkingsverband. Beslissingen genomen binnen
het algemeen bestuur kunnen beter bij de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten worden
verdedigd, want de beslissingen zijn genomen door enkel de gemeenteraadsleden zelf.

Mag de wet op deze manier omzeild worden

In artikel 13 lid 1 van de GR Drechtsteden staat dat elk lid van de Drechtraad stemrecht heeft.

Aangezien het Drechtstedenbestuur deel uitmaakt van deze raad is de vraag of het we/l

rechtsgeldig is om het bestuur niet te laten stemmen. Het bljjkt wel rechtsgeldig te zijn en wel

door de volgende redenen:

- Er staat in de wet niet dat elk lid verplicht moet stemmen, onthouding van stemmen is
dus voor iedereen mogelijk;

- Leden van het algemeen bestuur mogen ook blanco stemmen;

- Het is geen wettelijke verplichting voor het bestuur om niet te stemmen, het is een
onderfinge afspraak, waarbij zolang iedereen het ermee eens is zich geen problemen
voordoen.

De Drechtsteden houdt zich dus wel aan de wet, iedereen heeft in principe stemrecht (zowel

gemeenteraadsleden als collegeleden) alleen onthouden sommige leden (collegeleden) zich

van stemming (een soort eigen keus)".

4.3 De praktijk

Op 11 april 2011 is er, in het kader van dit onderzoek, een interview gehouden met mevrouw van der
Stel, bestuursadviseur bij de Drechtsteden. Het interview kan worden opgesplitst in een gedeelte over
de achtergrond van de Drechtsteden, een gedeelte over de rol van gemeenteraadsleden en een
gedeelte met de mening van mevrouw van der Stel over vastlegging in het algemeen.

Het volledig uitgewerkte interview is aan dit onderzoeksrapport toegevoegd als bijlage 1.

Achtergrond
e De Drechtsteden heeft heel lang samengewerkt op basis van vrijwilligheid. Pas sinds een
aantal jaar is er een GR Drechtsteden die gemeenten bindt.

19 MVT Gemeenschappelijke regeling Drechtsteden, p.17 §3 en p.28 § 4.3.
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e De samenwerking is ontstaan op inhoud, niet op vorm. Er is eerst gekeken naar wat de
doelen zijn en hierna pas gekeken naar in welke vorm dit gegoten kon worden om de doelen
op de beste manier te bereiken.

Betrokkenheid van gemeenteraadsleden

¢ Gemeenteraadsleden zijn erg betrokken bij het samenwerkingsverband, zij stellen duidelijk de
kaders voordat collegeleden ermee aan de slag gaan.

e Het algemeen bestuur, de Drechtraad genoemd, bestaat vooral uit gemeenteraadsleden. De
collegeleden die erin zitten, zitten er alleen in om in het dagelijks bestuur te kunnen zitten.

e Het dualisme is gedeeltelijk ingevoerd, collegeleden kiezen ervoor om niet te stemmen in het
algemeen bestuur.

e Vertegenwoordiging gebeurd op basis van fracties. Het indienen van moties gebeurd vaak ook
per fractie. Op deze manier wordt meer vanuit de regio gekeken dan vanuit puur de eigen
gemeente.

e Gemeenteraadsleden worden erg goed geinformeerd. Dit gebeurd onder andere door de
Drechtstedendinsdag: één dinsdag in de maand wordt opengebroken voor de Drechtsteden,
de lokale wekelijkse vergadering van de gemeenteraad vervalt hierdoor één keer per maand.

e Er zijn Drechtstedencarrousels, deze informeren gemeenteraadsleden.

Het vastleggen van zaken in de gemeenschappelijke regeling
e Op de vraag of het zin zou hebben om het proces en de termijnen van de strategische
regionale agenda en de voorfase van de begroting specifiek vast te leggen in een GR
antwoordde mevrouw van der Stel dat je moet oppassen wat je vastlegt. Alleen de
hoofdlijnen vastleggen is belangrijk.
e Een bestuurlijke planner kan gebruikt worden om termijnen helder te krijgen.

4.4 Conclusie deelvraag 4

De samenwerking binnen de Drechtsteden is begonnen op basis van vrijwilligheid, vastlegging heeft
pas heel laat plaatsgevonden. De Drechtsteden heeft een algemeen bestuur waarin gemeenteraads —
en collegeleden zitten. Het grote verschil met andere regio’s die dezelfde opbouw hebben van het
algemeen bestuur is dat collegeleden bij de Drechtsteden ervoor kiezen om niet stemmen binnen het
algemeen bestuur. Dit is een onderlinge afspraak, het is niet vastgelegd. Doordat collegeleden niet
stemmen is er een soort dualisme ontstaan, een duidelijke scheiding tussen gemeenteraads —en
collegeleden. Uit het gehouden interview met een bestuursadviseur kwam naar voren dat er veel
activiteiten worden georganiseerd om de gemeenteraadsleden te betrekken bij de samenwerking. Er
wordt onder andere een keer per maand een Drechtstedendinsdag georganiseerd. In plaats van de
reguliere gemeentelijke vergadering komen gemeenteraadsleden dan bijeen voor een bijeenkomst
met de overige leden van de Drechtsteden. Volgens de geinterviewde is het erg belangrij