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Bij Kabinetsmissive van 13 augustus 
1980, nr. 72, heeft Uwe Majesteit, op 
voordracht van de Minister van Bin-
nenlandse Zaken a.i., de Staatssecre-
taris van Binnenlandse Zaken en de 
Minister van Verkeer en Waterstaat 
a.i., bij de Raad van State ter overwe-
ging aanhangig gemaakt een wets-
ontwerp met memorie van toelichting, 
houdende nieuwe bepalingen met be-
trekking tot gemeenschappelijke rege-
lingen (Wet gemeenschappelijke rege-
lingen). 

1. Het onderhavige ontwerp van 
wet is van belang in het kader van de 
realisering van de voorgenomen reor-
ganisatie van het binnenlands bestuur. 
Hoewel aan het ontwerp een zelfstan-
dig karakter niet kan worden ontzegd, 
heeft het duidelijke banden met de 
overige reorganisatievoorstellen. 

Allereerst ligt nadrukkelijk de in het 
ontwerp-Wet reorganisatie binnen-
lands bestuur gemaakte keuze voor 
drie bestuurslagen eraan ten grond-
slag. Deze keuze wordt bevestigd door, 
onder erkenning van de noodzaak van 
een blijvende intergemeentelijke sa-
menwerking, de uitgroei daarvan tot 
een zelfstandige bestuurslaag te blok-
keren. 

Het ontwerp gaat daarnaast uit van 
een mogelijke provinciale schaalver-
kleining, indien de behoefte daaraan 
op grond van de ervaringen na de in-
voering van het onderhavige ontwerp 

mocht blijken. Het college moge hier-
bij aantekenen dat het de huidige pro-
vincies reeds vrijstaat en steeds heeft 
vrijgestaan om op de behoefte aan be-
stuurlijke coördinatie en planning in 
de regio in te spelen. De provincies 
oefenen deze taken overigens in toe-
nemende mate uit ingevolge bijzonde-
re wetgeving. De Raad is van oordeel 
dat de bestaande provincies deze -
ook de in de nieuwe Wet gemeen-
schappelijke regelingen doorgetrok-
ken - ontwikkelingslijn kunnen opvan-
gen. Met de gedachte dat thans niet 
met voorstellen tot een algehele pro-
vinciale herindeling moet worden ge-
komen, kan het college zich dan ook 
verenigen. 

2. De beoogde «insnoering» van be-
voegdheden van de gemeenschappe-
lijke regelingen regelt het wets-
ontwerp door coördinatie, planning en 
sturing van het beleid van de deelne-
mende gemeenten aan de regelingen 
te ontzeggen. Anderzijds wordt er-
kend dat zonder coördinatie en plan-
ning geen samenwerkingsverband kan 
functioneren. De Raad vraagt zich dan 
ook af, of beperkingen zich niet eerder 
dienen te richten op het tegengaan 
van een zelfstandige uitoefening van 
dergelijke bevoegdheden. In het bij-
zonder dient het ontstaan van hiërar-
chische verhoudingen te worden voor-
komen. 

Er moge overigens op worden ge-
wezen, dat de zogenaamde zware ge-
westen nauwelijks van hun richting 
bepalende bevoegdheden gebruik 
hebben gemaakt en dat bezwaren van 
gemeenten tegen gewestelijk optre-
den zich vooral richten tegen het zelf-
standig uitoefenen van de planning en 
coördinatie van beleid, dat wil zeggen 
zonder voldoende samenspraak met 
de betrokken gemeenten. Tegen deze 
achtergrond is het niet in te zien, waar-
om in een intergemeentelijk samen-
werkingsverband, waarbij ieder hiërar-
chisch verband ontbreekt, coördinatie 
en planning van het beleid van de sa-
menwerkende gemeenten onwenselijk 
zou zijn. De Raad is dan ook van me-
ning, dat voor het bereiken van het 
doel van het ontwerp met een minder 
vergaande «insnoering» van de 
gemeenschappelijke regelingen kan 
worden volstaan dan in onder andere 
artikel 23 van het ontwerp wordt voor-
gesteld. Het college is daarbij van oor-
deel, dat een beperking als vorenbe-
doeld in artikel 23 met zoveel ware op 
te nemen. Hij acht zulks niet alleen van 
belang in verband met het vorenstaan-
de maartevens ten einde in het belang 
van de rechtszekerheid te vermijden, 
dat omtrent de geldigheid van be-
staande gemeenschappelijke regelin-
gen twijfel ontstaat. 

3. Het ontwerp beoogt met betrek-
king tot de gemeenschappelijke rege-
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l ingen een bundeling van krachten, 
waarbij de gedachte van verlengd lo-
kaal bestuur vooropstaat. Met dat ka-
rakter voor ogen ligt het niet voor de 
hand om de idee van de intergemeen-
telijke samenwerking te koppelen aan 
het van bovenaf voorschrijven met wie 
in beginsel deze samenwerking moet 
worden aangegaan. Hoewel de Raad 
begrip heeft voor het streven naar een 
ordening in de veelheid en verschei-
denheid van intergemeentelijke rege-
lingen meent hij uit hetfei t .dat het de 
pregewensten met de steun van de ge-
meenten vrijwel nergens gelukt is een 
bundeling van regelingen tot stand te 
brengen, te mogen afleiden, dat vaak 
met reden sprake is van een wisselen-
de parnersamenstelling, gebaseerd op 
bepaalde te behartigen taken. Dat de 
indeling de gemeenten ingevolge arti-
kel 4 tot richtlijn zal strekken, ontmoet 
echter bij de Raad geen bezwaar. De 
Raad is van mening dat gedeputeerde 
staten bij afwijking goedkeuring die-
nen te verlenen, tenzij geen dringende 
redenen voor deze afwijking kunnen 
worden aangevoerd. De redactie van 
artikel 30, derde lid, ware in die zin te 
wijzigen. 

4. Wat het overgangsrecht betreft 
wordt in hoofdstuk X van het wetsont-
werp enerzijds voorgesteld (artikel 
118, tweede lid) dat de inwerkingtre-
ding van de wet bij een (andere) wet 
zal worden geregeld, terwijl anderzijds 
het wetsontwerp zelf reeds een aantal 
overgangsbepalingen behelst. De 
Raad meent dat het ter wille van de 
overzichtelijkheid aanbeveling ver-
dient in navolging van hetgeen in onze 
wetgeving gebruikelijk is de over-
gangsbepalingen niet over twee wet-
ten te spreiden doch in één wettelijke 
regeling onder te brengen. Aangezien, 
zoals ook uit de memorie van toelich-
ting blijkt, niet alle vragen van over-
gangsrecht thans kunnen worden over-
zien, laat staan beantwoord, acht de 
Raad het aangewezen het gehele over-
gangsrecht in de invoeringswet onder 
te brengen. In de memorie van toelich-
ting ware dan aan te geven welke vra-
gen reeds thans kunnen worden be-
zien en in welke richting de bewinds-
lieden deze vragen menen te kunnen 
beantwoorden. Voor het geval dat 's 
Raads advies op dit punt niet zou wor-
den gevolgd merkt het college met be-
trekking tot artikel 101 nog op dat naar 
zijn mening in bepaalde gevallen de 
termijn van drie jaren te kort zal blijken 
te zijn en dat het mitsdien wenselijk 
zou kunnen blijken de mogelijkheid 
van verlenging van deze termijn in de 
wet uitdrukkelijk open te stellen, bij 

voorbeeld door een bepaling dat in bij-
zondere gevallen zo nodig de termijn 
bij Koninklijk besluit kan worden ver-
lengd. 

5. Artikelen 

De bij de artikelen gemaakte opmer-
kingen gelden mutatis mutandisvoor 
de overeenkomstige artikelen in het 
wetsontwerp welke in het onderhavige 
advies niet worden genoemd. 

Artikel 2, tweede, zesde en zevende 
lid 

Het ontwerp voorziet in overleg met 
onder meer de Minister van Binnen-
landse Zaken en de daarvoor in aan-
merking komende ministers bij de 
voorbereiding van de indeling van een 
provincie in samenwerkingsgebieden. 
Het overleg kan door dit voorschrift 
een groot aantal deelnemers kennen. 
De vraag rijst o f te dezen de Minister 
van Binnenlandse Zaken als coördine-
rend minister niet tevens belangen 
van collega's kan behartigen. Zodoen-
de wordt de overlegstructuur vereen-
voudigd en wellicht een vlotte besluit-
vorming bevorderd. Wanneer het 
voorstel niettemin zou worden ge-
handhaafd, zou overwogen kunnen 
worden, door termijnstellingen bij 
voorbeeld in de in het zevende lid be-
doelde algemene maatregel van be-
stuur, de voorbereidingsprocedure in 
hoofdli jnen vast te leggen. In de toe-
lichting ware daarenboven globaal de 
strekking van de in het zevende lid be-
doelde voorschriften aan te geven. 

Artikel 3 
Blijkens de toelichting is het van be-

lang, dat de indeling in samenwer-
kingsgebieden met de ontwikkelingen 
in de provincie in overeenstemming is. 
De Raad meent evenwel dat het van 
rechtswege vervallen van de indeling 
in samenwerkingsgebieden na ver-
loop van 10 jaar uit een oogpunt van 
rechtszekerheid dient te worden ontra-
den. Het ontwerp zou erin dienen te 
voorzien dat na het verloop van de pe-
riode van 10 jaar de indeling blijft be-
staan, totdat over een eventueel ver-
lengen daarvan is beslist door een be-
sluit van provinciale staten. 

Artikel 5 
Artikel 2, eerste lid, van de huidige 

wet laat toe, dat samenwerkende ge-
meenten een privaatrechtelijke rechts-
persoon oprichten waarin het ge-
meenschappelijk belang wordt inge-
bracht. Het voorgestelde artikel 5 lijkt 
deze weg af te snijden. De Raad vraagt 
zich af of een zo ver gaande beperking 

door de maatschappelijke ontwikkelin-
gen wordt vereist. In de toelichting wa-
re hierop alsnog in te gaan. Mocht het 
inderdaad in de bedoeling liggen dat 
de oprichting van privaatrechtelijke 
rechtspersonen wordt uitgesloten dan 
ware dit, naar 's Raads oordeel, in het 
belang van de rechtszekerheid uitdruk-
kelijk in het ontwerp te bepalen. 

Artikel 7 
In de toelichting (bladzijden 53 en 

54) wordt gesproken van vier catego-
rieën van bevoegdheden welke een 
openbaar lichaam of gemeenschappe-
lijk orgaan kunnen hebben. 

Als tweede categorie wordt ge-
noemd «de bevoegdheden die de ge-
meentebesturen zelf niet bezitten noch 
kunnen bezitten omdat zij uit hun aard 
in een andere positie zijn dan een sa-
menwerkingsverba nd». 

Zonder nadere toelichting is het niet 
duidelijk op welke soort bevoegdhe-
den wordt gedoeld. 

Artikelen 9 en 70 
In artikel 9, vierde lid, wordt opge-

merkt, dat een uitzondering op het be-
ginsel dat alle raden leden van het al-
gemeen bestuur aanwijzen, noodzake-
lijk is. In de laatste zin van bladzijde 56 
overlopend naar bladzijde 57 van de 
toelichting worden grenzen gesteld, 
welke in de wet zelve dienen te wor-
den opgenomen. De strekking van de 
zinsnede «dat één gemeente een lid 
van het algemeen bestuur aanwijst» is 
niet duidelijk. 

Dat de voorzitter door en uit het al-
gemeen bestuur wordt gekozen, blijkt 
uit artikel 10, welke bepaling gaat over 
de samenstelling van het dagelijks be-
stuur. Uit systematisch oogpunt ver-
dient het de voorkeur in artikel 9 te be-
palen dat het algemeen bestuur uit zijn 
midden de voorzitter kiest. 

Op bladzijde 57 van de toelichting 
ware aan het slot aan te geven, waar-
om de bepaling in de bestaande wet 
(artikel 3, onder a, laatste volzin) dat de 
gedelegeerden niet alleen vanwege 
dezelfde gemeente aangewezen mo-
gen zijn, in het onderhavige ontwerp 
niet is overgenomen. 

Artikelen 9 en 12 
Indien ingevolge artikel 9, vierde lid, 

niet alle raden leden in het algemeen 
bestuur zouden aanwijzen, rijst de 
vraag op welke wijze aan de informa-
tie- en verantwoordingsplicht jegens 
die raden kan worden voldaan. Daar-
naast is het niet duidelijk of en zo ja 
hoe het terugroeprecht kan funtione-
ren, indien een groep van deelnemen-
de gemeenten een of meer zetels in 
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het algemeen bestuur wordt toege-
kend. Het komt de Raad voor dat in het 
ontwerp een regeling voor dergelijke 
gevallen behoort te worden opgeno-
men. 

Artikel 12 laat de deelnemende ge-
meenten de vrijheid wat betreft de wi j-
ze waarop aan de informatie- en ver-
antwoordingsplicht en hetterugroep-
recht vorm wordt gegeven. Hoewel 
voor een grote verscheidenheid door 
standaardisatie en het toezicht van ge-
deputeerde staten wellicht niet ge-
vreesd behoeft te worden, acht de 
Raad een uniforme wettelijke regeling 
van deze onderwerpen wenselijk. De 
informatie- en verantwoordingsplicht 
en het terugroeprecht betreffen in zo-
danige mate het functioneren van de 
daarbij betrokken bestuurscolleges en 
hun leden dat een regeling in de ge-
meentewet en de Provinciewet aange-
wezen voorkomt. Een dergelijke wette-
lijke regeling voorkomt bovendien, dat 
er inhoudelijk verschillende regelin-
gen naast elkaar voorkomen, hetgeen 
de bestuurlijke doorzichtigheid schaadt. 

Artikel 12, vierde lid 
In de onderhavige bepaling doet 

zich een samenloop van twee geheirrv 
houdingsbepalingen voor, namelijk 
die van artikel 16 van het ontwerp en 
die van artikel 49 van de gemeentewet. 
Beide bepalingen kennen een regeling 
aangaande het vervallen van de voor-
lopige oplegging van de geheimhou-
ding. Daar de gemeenteraden in de re-
gel meer vergaderen dan de algemene 
besturen, kan door de toepassing van 
artikel 49 van de gemeentewet ver-
trouwelijke informatie openbaar wor-
den, welke op grond van artikel 16 van 
het ontwerp (voorlopig nog) geheim 
zou moeten blijven. Het is dus moge-
lijk, dat in de praktijk beide geheim-
houdingsverplichtingen niet parallel 
lopen, weshalve voor dit aspect alsnog 
een oplossing dient te worden gevon-
den. 

Artikelen 15 en 16 
Op bladzijde 59 van de toelichting 

wordt terecht gesteld dat het verbod 
van last en ruggespraak (artikel 51 van 
de gemeentewet) niet in overeenstenv 
ming is met het karakter van de nieu-
we wettelijke regeling. Het opnemen 
in een regeling zou niet kunnen wor-
den verhinderd. Opgemerkt moge 
worden, dat het de wetgever vrijstaat 
het opnemen van een zodanig verbod 
te verbieden. Daarvoor is in het onder-
havige ontwerp alle reden, nu de mo-
gelijkheid tot verantwoording afleg-
gen en ontslag (dat in concreto veelal 
met het stemgedrag verband zal nou-
den) uitdrukkelijk geschapen is. 

Artikel 17 
De vraag rijst waarom slechts de 

mogelijkheid van adviescommissies 
wordt opengesteld. Op gemeentelijk 
niveau is het ook mogelijk aan com-
missies bestuurstaken op te dragen. 
Deze mogelijkheid zou ook op het ni-
veau van de gemeenschappelijke re-
gelingen overwogen kunnen worden. 

Artikel 19 
In de toelichting op dit artikel wordt 

de registratie van de gemeenschappe-
lijke regelingen van belang geacht ten 
behoeve van de bevolking en ten be-
hoeve van de bestuursorganen. Het 
lijkt aan te bevelen de nadere uitwer-
king van het belang van de bevolking, 
zoals die in de toelichting op bladzijde 
65 naar aanleiding van artikel 24 is ge-
geven (mede) naar de toelichting op 
het onderhavige artikel te verplaatsen. 
Daar dient te worden aangegeven dat 
het register (ook) het karakter heeft 
van een openbaar register als het han-
delsregister of het kadaster. Het regis-
ter zal immers als zodanig in procedu-
res waarin de kenbaarheid van be-
voegdheden een rol speelt van belang 
kunnen zijn. Uit dien hoofde lijkt het 
noodzakelijk in het derde lid ook de 
eventuele openbare lichamen en ge-
meenschappelijke organen en hun ze-
tel te noemen. Daarnaast lijkt het ver-
melden van het wettelijk bevoegdhe-
denregime (gemeente- en/of provin-
ciewet (vergelijk bij voorbeeld artikel 
51)) dat op het bestuur van een ge-
meenschappelijk orgaan of openbaar 
lichaam van toepassing is met het oog 
op de functie van het register noodza-
kelijk. 

Met betrekking tot het derde lid zij 
nog opgemerkt dat de tekst spreekt 
van «het adres» terwijl in de toelich-
ting «het post- en bezoekadres» staat 
vermeld. Aangezien het post- en be-
zoekadres niet altijd hetzelfde behoeft 
te zijn, verdient een exacte wettekst 
aanbeveling. 

Voor kwesties als hier aan de orde, 
zou een regeling bij algemene maatre-
gel van bestuur de voorkeur verdie-
nen. Daartoe zou in het vierde lid in 
plaats van «de inrichting» gelezen die-
nen te worden «de inhoud en de in-
richting». De vorm van algemene 
maatregel van bestuur biedt boven-
dien de gelegenheid de voorschriften 
omtrent de inhoud en inrichting ge-
makkelijk aan te passen aan nieuwe ei-
sen welke daaraan in verband met het 
karakter van openbaar register moeten 
worden gesteld. 

Artikel 27, eerste lid 
In het eerste lid wordt gesproken 

van «de bevoegdheid bedoeld in arti-

kel 252 van de gemeentewet». Strikt 
genomen schept dat artikel niet de (be-
doelde) bevoegdheid tot het instellen 
van zelfstandige takken van dienst. Het 
artikel gaat eerder van de bestaansmo-
gelijkheid daartoe uit. 

In de onderhavige bepaling ware 
dan ook niet, althans niet alleen, naar 
artikel 252 te verwijzen, maar ware in 
plaats daarvan allereerst het niet mo-
gen instellen door het bestuur van zelf-
standige takken van dienst met zoveel 
woorden te noemen. 

Artikel 29, eerste lid 
De termijn van zes weken kan als ter-

mijn voor beraad van de betrokken 
colleges aan de krappe kant blijken. 

Artikel 29, vierde lid 
Uit een oogpunt van efficiency en 

kostenbeheersing, zou in geval van 
ongewijzigde vaststelling van de be-
groting kunnen worden volstaan met 
een schriftelijke mededeling daarvan 
aan de raden van de deelnemende ge-
meenten. 

Artikelen 37-43 <§ 3) 
In de toelichting ware onder vermel-

ding van de reden aan te geven dat in 
§ 3 ook een overeenkomstige bepaling 
als artikel 27 niet is opgenomen. Een 
dergelijke bepaling lijkt, gelet op arti-
kel 133 van de Provinciewet, in de re-
den te l iggen. 

Daarnaast zou met betrekking tot ar-
tikel 43 (nog eens) duidelijk gesteld 
kunnen worden, dat het ontbreken van 
bepalingen, strekkende tot bundeling 
van gemeenschappelijke regelingen, 
niet betekent dat niet gestreefd dient 
te worden naar integratie. Deze staat 
de ontwerpers blijkens bladzijde 43, 
slotalinea, van de toelichting uitdruk-
kelijk voor ogen. 

Artikel 51, tweede lid 
De vraag rijst, hoe voor derden ken-

baar is welk wettelijk regime op de be-
voegdheden van het bestuur van een 
openbaar lichaam of gemeenschappe-
lijk orgaan in concreto van toepassing 
is. Het register als bedoeld in artikel 19 
zou daartoe een hulpmiddel kunnen 
zijn. 

Artikel 55, derde lid 
Ten einde de strekking van de bepa-

ling te verduidelijken ware na het 
woord «die» in de eerste regel de vol-
gende zinsnede toe te voegen: wat het 
gebied van de deelnemende gemeen-
ten betreft. 

Artikel 56, eerste lid 
Het is niet duidelijk waarom in de 

derde en vierde regel in tegenstelling 
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tot artikel 70 niet gesproken wordt van 
«algemene en de dagelijkse besturen 
van een of meer waterschappen» 
maar van: de algemene of de dagelijk-
se besturen van een of meer water-
schappen. 

Artikel 99, derde lid 
De in de slotzin van deze bepaling 

opgenomen, niet nader toegelichte re-
geling houdt een procedure in waarbij 
wordt afgeweken van de normale pro-
cedureregeling. Uit een oogpunt van 
harmonisatie van wetgeving moet dit 
worden ontraden. Daarnaast kan naar 
's Raads mening bezwaarlijk aanvaard 
worden, dat door het voorgestelde 
raadplegen van de Afdeling voor de 
geschillen van bestuur en door het niet 
van toepassing verklaren van artikel 
58, derde l id, van de Wet op de Raad 
van State de uit dit artikel 58 voort-
vloeiende verplichting inzake de open-
baarheid terzijde wordt gesteld. 

Indien naar de mening van de be-
windslieden de bestaande regeling 
van artikel 11, vierde lid, van de Wet 
gemeenschappelijke regelingen niet 
zonder meer kan worden overgeno-
men, lijkt het de aangewezen oplos-
sing om een advies voor te schrijven 
van de Raad van State, die tevoren de 
Afdeling voor de geschillen van be-
stuur raadpleegt, dus een regeling ge-
lijk aan die bij de vernietigingen, bij 
het onthouden van goedkeuring aan 
een gemeentelijke belastingverorde-
ning en bij toepassing van artikel 126, 
tweede lid, van de Ambtenarenwet 
1929. 

6. Memorie van toelichting 

Bladzijde 8 
De Raad mist duidelijkheid in de 

analyse van de zogenaamde «regiona-
le problematiek», zoals die op bladzij-
de 8 van de toelichting wordt gegeven. 
Het college meent, dat het in die geval-
len dat er werkelijk van een problema-
tiek sprake is, gaat om het ontbreken 
van coördinatie, planning en samen-
hangende beleidsafweging van veelal 
door de gemeenten uitgeoefende ta-
ken, die voor een gehele regio van be-
lang zijn. Anders dan de toelichting 
stelt, ontbreekt hier echter niet een ge-
schikt bestuurlijk kader, maar behoort 
dit tot de taak van het provinciaal be-
stuur, dat hiertoe door zijn open taak-
opdracht en vaak door bijzondere wet-
geving volledig in staat moet worden 
geacht. Ook zonder een Wet reorgani-
satie binnenlands bestuur is dit het ge-
val. 

Bladzijden 23 en volgende 
Vanwege het belang van artikel 4, 

ware in de artikelsgewijze toelichting 
te verwijzen naar de toelichting op het 
artikel 4 in het algemeen gedeelte. 

Bladzijde 44, tweede en derde volle 
alinea 

In de onderhavige alinea's wordt 
nog uitgegaan van een territoriale 
schaalverkleining van de provincies 
als resultaat van de reorganisatie. Nu 
dit gevolg niet langer vaststaat, dient 
hier in ieder geval een meer genuan-
ceerde benadering en redactie te wor-
den gekozen. 

7. Voor een redactionele kantteke-
ning moge het college verwijzen naar 
de bij het advies behorende bijlage. 

De Raad van State geeft U in over-
weging het wetsontwerp te zenden 
aan de Tweede Kamer der Staten-Ge-
neraal, nadat met het vorenstaande re-
kening zal zijn gehouden. 

De Vice-President 
van de Raad van State, 
W. Scholten 

Redactionele kanttekening, behoren-
de bij het advies nr. 801112/15 van de 
Raad van State van 14 november 1980 

Artikel 54, eerste, tweede en derde 
lid 

Het trekt de aandacht dat het eerste 
en het derde lid in tegenstelling tot het 
tweede lid niet in het meervoud zijn 
gesteld. In de overeenkomstige artike-
len 24 en 42 is zulks wel geschied. Zo 
mogelijk waren hier gelijkluidende re-
dacties te kiezen. 
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