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De vaste Commissie voor Binnenlandse Zaken', met het voorbereidend
onderzoek van dit wetsontwerp belast, heeft de eer van haar voorlopige
bevindingen als volgt verslag te doen.

Algemene beschouwingen

De leden van de P.v.d.A.-fractie hadden, ondanks ernstige kritiek op on-
derdelen, over het algemeen toch met instemming van de hoofdlijnen van
het ontwerp kennisgenomen. Terecht streeft de regering ernaar ordening te
brengen in de chaos van gemeenschappelijke regelingen, daarmee trach-
tend het gevaar weg te nemen dat ook na de overgangsperiode naar een
nieuwe bestuurlijke organisatie een vierde bestuurslaag zal blijven bestaan of
zal ontstaan. Ook worden enkele andere bezwaren, verbonden aan de
huidige Wet Gemeenschappelijke Regelingen, in het voorstel ondervangen.

Een ernstig bezwaar vonden deze leden, dat het ontwerp volkomen het feit
negeert dat om tal van redenen is besloten de bestuurlijke reorganisatie zich
nu geleidelijk, langs de weg van een groeimodel, te laten voltrekken. In die
situatie gaat het huns inziens niet aan, ook gewesten die duidelijk te be-
schouwen zijn als voorloper van een provincie-nieuwe stijl terug te brengen
tot een hulpstructuur in de sfeer van het verlengd lokaal bestuur.

QOok wordt in het ontwerp op hinderlijke wijze op twee gedachten gehinkt.
De regering wil de regionale problematiek oplossen door de vorming van re-
gionale provincies of provincies-nieuwe stijl, en (ten dele) ook door het creé-
ren van hulpstructuren in de vorm van, althans met de naam van verlengd lo-
kaal bestuur. Maar lokaal bestuur, verlengd of niet, is nu eenmaal iets anders
dan regionaal bestuur.

Na deze inleidende opmerkingen gingen de leden van de P.v.d.A.-fractie
allereerst dieper in op de strekking van het wetsontwerp in verhouding tot
de bestuurlijke reorganisatie. Zoals zij laatstelijk nog in het eindverslag inza-
ke het wetsontwerp reorganisatie binnenlands bestuur hadden uiteengezet,
heeft de huidige organisatie van het bestuur te kampen met twee hoofdpro-
blemen. In de eerste plaats schiet zowel het democratisch gehalte van het
bestuur alsook de doelmatigheid en de slagvaardigheid ervan ernstig tekort.
Voortdurend verschuift er bestuursmacht naar het rijksapparaat, de centrale
overheid, terwijl juist een verschuiving van macht van «Den Haag» naar de
basis, naar het lokale bestuur, nodig is. Het tweede hoofdprobleem is dat
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niet voorzien wordt in de behoefte aan een sterk, volwaardig en slagvaardig
regionaal bestuur, anders gezegd aan een volwaardig regionaal bestuursni-
veau.

Dit laatste probleem kan in theorie op twee manieren opgelost worden:
door de vorming van krachtige gewesten, of door de vorming van regionale
provincies, te creéren door het ineenschuiven van de regionale en de provin-
ciale bestuurslaag. De leden van de P.v.d.A.-fractie kozen nadrukkelijk voor
de vorming van 20 tot 25 regionale provincies-nieuwe stijl met verwerping
van een vierde bestuurslaag. Op deze wijze dient een oplossing te worden
gevonden voor de regionale bestuursproblematiek. Die regionale provincies
vormen ook het bestuursniveau waarop de regionale planning, coordinatie
en sturing dient plaats te vinden, en nergens anders. Als ook elders nog regi-
onale planning, coordinatie en sturing tot de bevoegdheden zou behoren - bij
verlengd lokaal bestuur, of op gewestelijk niveau — zou daaruit hoe dan ook
een onnodige en kostbare vierde bestuurslaag ontstaan.

Dit alles betekent naar het oordeel van de aan het woord zijnde leden aller-
eerst dat er een onverbrekelijke samenhang is tussen het wetsontwerp reor-
ganisatie binnenlands bestuur en het voorliggende wetsontwerp. Het bete-
kent voorts dat het verbod om bij gemeenschappelijke regeling aan het
daarbij ingestelde bestuursorgaan de bevoegdheid te geven tot planning,
coordinatie en sturing, een fundament is van het voorliggende wets-
ontwerp, een onmisbaar, noodzakelijk onderdeel, de overgangsproblema-
tiek nu even buiten beschouwing gelaten. Alle opmerkingen over de beteke-
nis van het wetsontwerp, ook los van de bestuurlijke reorganisatie, doen
daaraan niets af of toe. Natuurlijk dienen hoe dan ook bezwaren van de hui-
dige Wet Gemeenschappelijke Regelingen ondervangen te worden. Natuur-
lijk zijn enkele elementen van het wetsontwerp belangrijk, ook los van de
grootte van provincies. Essentieel is echter dat het wetsontwerp een (verde-
re) ontwikkeling in de richting van een vierde bestuurslaag dient af te snij-
den. Essentieel is ook, dat het wetsontwerp bewerkstelligt dat de regionale
planning, co6rdinatie en sturing, met inachtneming van de bijzondere situ-
atie gedurende de overgangsperiode, geschiedt door de provincies-nieuwe
stijl.

Deze leden verzochten de regering, na de teleurstellende, niet overtuigen-
de passage hierover in de memorie van toelichting, zich in de memorie van
antwoord terzake nader uit te spreken.

De leden van de P.v.d.A.-fractie stonden vervolgens stil bij de positie van
de bestaande gewesten tot de invoering van de nieuwe bestuurlijke orga-
nisatie. Deze op zich zelf reeds moeilijke positie is nog veel problematischer
geworden nu regering en parlement gekozen hebben voor een geleidelijke
vorming van regionale provincies-nieuwe stijl.

Een feit is, dat er thans onder de vele honderden gemeenschappelijke re-
gelingen enkele tientallen zijn die min of meer de gedaante vertonen van
een gewest of pre-gewest. Een tweede feit is, dat die pre-gewesten onder-
ling zeer verschillen, en variéren van een vederlichte intergemeentelijke con-
structie op een klein territoir tot vrij zware gewesten, die ook gelet op hun
territoir te beschouwen zijn als voorlopers van de in te stellen regionale pro-
vincies-nieuwe stijl, dus als een soort pre-provincies. Een derde feit is, dat
het in de verschillende delen van het land nog geruime tijd kan duren
voor, bij geleidelijk invoering van de nieuwe bestuurlijke organisatie, regio-
nale provincies-nieuwe stijl zullen voorzien in de behoefte aan een sterk, vol-
waardig regionaal bestuur, met de daarbij onder meer behorende be-
voegdheden van regionale planning, coordinatie en sturing. Het taken- en
bevoegdhedenpakket van de provincies-nieuwe stijl kan dan ook naar het
oordeel van deze leden uitsluitend worden toegekend aan provincies die de
daarbij behorende regionale schaal hebben, dus bij voorbeeld wel aan Fries-
land of Twente, maar niet aan Noord-Holland of Noord-Brabant.

Een vierde feit, dat uit de voorgaande factoren voortvloeit, is dat bij het te-
rugdringen van (pre)gewestelijke bevoegdheden en van de ontwikkeling
naar een vierde bestuurslaag onderscheid moet worden gemaakt tussen
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(pre)gewesten die bij het ineenschuiven van regionale en provinciale be-
stuurslaag (en dus bij de vorming van 20 tot 25 regionale provincies) niet te
beschouwen zijn als voorlopers van de nieuwe regionale provincies, en de
(pre)gewesten waarbij dat wél het geval is. Anders gezegd: in opgedeelde
provincies-nieuwe stijl is geen plaats meer voor gewesten. Bij de nu al
bestaande pre-gewesten en gewesten dient ieder element in de regeling dat
gaat in de richting van regionale planning, coérdinatie en sturing te verdwij-
nen indien en voor zover die (pre)gewesten niet te beschouwen zijn als voor-
lopers van de regionale provincies-nieuwe stijl. Bij die voorlopers, die pre-
provincies, mag van een terugdraaien of verminderen van het regionaal be-
stuur geen sprake zijn. Zoals deze leden al in het eindverslag op het wets-
ontwerp reorganisatie binnenlands bestuur hadden gesteld, zouden zij er
zich bij voorbeeld stellig tegen verzetten als voorstellen gedaan zouden wor-
den die ertoe strekken de agglomeratie-Eindhoven, die toch te beschouwen
is als voorloper van een provincie-nieuwe stijl in een opgedeeld Noord-Bra-
bant, te onttakelen of te beknotten. Zij wezen erop dat bij alle instemming met
de hoofdlijnen van het wetsontwerp, hun uiteindelijk oordeel erover toch
vooral zal afhangen van de regeling op dit kernpunt.

De leden van de C.D.A.-fractie hadden met belangstelling en op vele pun-
ten met instemming kennis genomen van het voorliggende wetsontwerp.

Deze leden vingen hun beschouwingen aan met te stellen dat ook zij een
bestuursmodel voorstaan dat is opgebouwd uit drie lagen. Zij onderstreep-
ten daarbij dat het hun ging om drie volwaardige bestuurslagen, zoals zij
reeds herhaalde malen hebben betoogd.

Een eerste vraag van deze leden betrof de zin in de memaorie van toelich-
ting «dat het voorliggende wetsontwerp, in vergelijking met het vooront-
werp, een meer zelfstandige betekenis heeft ten opzichte van de overige
voorstellen tot reorganisatie van het binnenlands bestuur». Met andere
woorden: het wetsontwerp heeft naar de mening van de regering ook onaf-
hankelijk van de bestuurlijke reorganisatie en los van het te kiezen model
voor de provinciale indeling een zelfstandige betekenis. Betekent dit dat dit
wetsontwerp, ook indien de wetsontwerpen reorganisatie binnenlands be-
stuur om de een of andere reden geen doorgang zouden vinden, toch in het
Staatsblad zal kunnen verschijnen? Als waar is dat het voorliggende wets-
ontwerp beschouwd moet worden «meer als één van de mogelijkheden om
tot een bestuurlijke reorganisatie te komen (met name op het punt van de
splitsing van bestaande provincies) dan als een onderdeel van die reorganisa-
tie zelf» (blz. 2 van de toelichting, onderaan), dan zagen deze leden niet goed
wat met die zelfstandige betekenis precies bedoeld wordt. In dit verband
maakte de eerste alinea van blz. 3 van de toelichtende memorie op hen een
enigszins absolute indruk.

De leden van de C.D.A.-fractie stonden vervolgens stil bij de stelling van
de regering dat de toepassing van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen
van 1950 ertoe geleid heeft dat «naast regelingen die kunnen worden geken-
merkt als verlengd lokaal bestuur, op grond van de Wet Gemeenschappelij-
ke Regelingen ook gewesten in het leven zijn geroepen, die tot een dirige-
rend optreden ten opzichte van de gemeenten bevoegd zijn» (memorie van
toelichting, blz. 3). Gaarne vernamen zij van de regering of het verschil tus-
sen het verlengd lokaal bestuur en de gewesten haars inziens zit in het dirige-
rend optreden van de gewesten ten opzichte van de gemeenten.

Deze leden erkenden met de regering dat de Wet Gemeenschappelijke Re-
gelingen «kon voorzien in de behoefte die bij gemeenten bestaat aan een
codrdinatie- en integratiekader voor het eigen beleid», en dat zij ook in deze
zin «in de praktijk van groot nut is gebleken». Kan de regering meedelen hoe
zij de toekomstige behoefte van de gemeenten aan een codrdinatie- en inte-
gratiekader voor het eigen beleid schat?

De leden van de C.D.A.-fractie onderschreven de wenselijkheid, uitbrei-
ding van het aantal bestuurslagen te voorkomen. Ook deelden zij de mening
dat het eerste voorontwerp van 7 oktober 1977, dat beoogde de zwaardere
gewesten meer bestuurlijke armslag te geven, een zelfstandige nieuwe be-
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stuurslaag dichterbij bracht. Tot vreugde van deze leden is de regering op
deze te ver voerende weg niet voortgegaan. Immers, er moet geen Wet
Gemeenschappelijke Regelingen gemaakt worden die speciaal die paar be-
staande zwaardere gewesten incorporeert en via deze weg zelfs uitbouwt.
Ook hun leek in principe voor zo'n geval opname van de takenpakketten in
een van de bestaande bestuurslagen meer aangewezen.

De leden van de C.D.A.-fractie deelden de mening van de regering dat er
ook in een gereorganiseerd binnenlands bestuur altijd taken zullen zijn die
provincies of gemeenten niet op eigen kracht kunnen vervullen, zodat sa-
menwerking geboden is. Aan de opmerking van de regering, dat het moet
gaan om een taak die ook niet aan een andere, casu quo hogere bestuurs-
laag kan worden opgedragen, verbonden zij de principiéle stelling
dat een taak op dat niveau verricht moet worden, waar dat maar enigszins
en redelijkerwijs mogelijk is. Deze gedachte sluit aan bij de wens het bestuur
zo dicht mogelijk bij de burger te brengen en te houden.

In dit verband spraken de leden van de C.D.A.-fractie er hun voorkeur voor
uit dat de huidige gemeentelijke bevoegdheden in handen van de gemeen-
ten blijven. Bij intergemeentelijke samenwerking wordt de beslissingsruimte
van de gemeenten vrijwillig beperkt, maar indien bepaalde bevoegdheden in
handen van de provincie komen, wordt de invloed van de gemeenten nog ge-
ringer en zullen zij minder goed in staat zijn een goede samenhang tussen be-
voegdheden in handen van de provincie en hun eigen taken te waarborgen.
Deze leden onderschreven derhalve van harte de opvatting van de regering,
dat er ook na de reorganisatie van het binnenlands bestuur ruimte voor sa-
menwerking met name tussen gemeenten moet zijn.

De leden van de C.D.A.-fractie waren evenals de regering van mening dat
de regionale problematiek een van de grootste knelpunten is in de bestuur-
lijke reorganisatie. Zij vernamen gaarne van de regering op welke taken zij
doelt wanneer zij zegt dat het bij de regionale problematiek gaat «om het
ontbreken van een geschikt bestuurlijk kader voor de behartiging van in oor-
sprong veelal gemeentelijke taken die met name door de maatschappelijke
en technische schaalvergroting als het ware zijn komen te zweven tussen
provincie en gemeenten», (blz. 6, memorie van toelichting).

Ook meenden deze leden dat de toepassing van de huidige wet de nood-
zakelijke doorzichtigheid van het bestuur niet heeft bevorderd. In dit licht
merkten zij nu reeds op een herziening van de wet voor te staan in die zin,
dat integratie en bundeling bevorderd wordt zodat garanties voor een sa-
menhangend beleid aanwezig zijn. Waardering hadden zij voor het streven
van de regering om met behulp van samenwerkingsgebieden als territoriaal
kader, samenwerkingsregelen te bundelen en te integreren. Zij deelden de
mening dat thans publieke en politieke controle op de samenwerkingsver-
banden vaak niet goed mogelijk is.

De hier aan het woord zijnde leden erkenden dat de voorstellen tot reorga-
nisatie van het binnenlands bestuur alleen de regionale problematiek niet
kunnen oplossen, daar deze ertoe zouden kunnen leiden dat te veel gemeen-
telijke taken overgaan naar de provincie. Zij meenden dan ook dat deze over-
dracht zoveel mogelijk moet worden beperkt. In dit licht onderschreven zij de
laatste zin van hoofdstuk Ill (blz. 8), van de memorie van toelichting.

De leden van de V.V.D.-fractie hadden met belangstelling en op veel pun-
ten met instemming van het wetsontwerp kennisgenomen. Aan dit ontwerp
is, langs de weg van een voorontwerp, een uitvoerige discussie met de
meest betrokkenen voorafgegaan. Desondanks zijn naar het oordeel van de-
ze leden nog niet alle problemen verdwenen. Met name dachten zij daarbij
aan de uiteenlopende opvattingen over de gemeentelijke taken op het ter-
rein van codrdinatie, planning en sturing.

De leden van de V.V.D.-fractie zagen hier ook een raakvliak met de bestuur-
lijke reorganisatie in algemene zin. Mede vanwege die samenhang kon de
discussie over het voorontwerp ook geen afdoende oplossing bieden. Eerst
zal de discussie over wetsontwerp 14 322 tot een afronding moeten komen,
dan pas kunnen meer definitieve conclusies worden getrokken.
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Tegen deze achtergrond zal de voorliggende regeling vooral het karakter
hebben van een interimoplossing. Deze leden baseerden deze opvatting
vooral op de beperking van de toepassingsmogelijkheden van de wet op het
terrein van de coordinatie, planning en sturing door de gemeenten. Dit
vraagstuk staat niet op zich zelf, maar moet bezien worden in samenhang
met de toekomstige taken van de provincies, en deze taken op hun beurt
hangen weer in belangrijke mate samen met het lot van de voorstellen tot in-
stelling van een aanzienlijk groter aantal provincies dan de huidige elf. Een
zeer forse uitbreiding van het aantal provincies is reeds door de Kamer afge-
wezen. Zo beschouwd stoelt het voorliggende ontwerp op een enigszins
achterhaalde conceptie, al zal deze conceptie als «strijdpunt» nog wel eni-
ge tijd blijven bestaan. Het grote voordeel is evenwel, dat het wetsontwerp
de knellende problematiek op gemeentelijk en regionaal niveau aanpakt. Op
dat niveau is trouwens de discussie over de bestuurlijke reorganisatie ont-
staan.

De leden van de V.V.D.-fractie hadden enige problemen met de voorstel-
len neergelegd in artikel 23 van het wetsontwerp. Zij betuigden echter in-
stemming met drie andere hoofdelementen, te weten:

— het strakker aanhalen van de bestuurlijke en financiéle banden tussen
samenwerkingsorgaan en gemeenten;

— het méér orde scheppen in de samenwerking door bundeling van
gemeenschappelijke regelingen;

— het bevorderen van de openbaarheid.

De regering kiest ook nadrukkelijk voor het handhaven van drie bestuurs-
lagen. De leden van de V.V.D.-fractie waren het daarmee eens.

Zij beklemtoonden het belang van de directe relatie tussen de gemeen-
schappelijke regeling en het bestuursorgaan waarvan de taak afkomstig is.
Met het oog daarop dienen de in eerste aanleg verantwoordelijke bestuurs-
organen ook de eerste verantwoordelijkheid voor de financiéle, personele
en materiéle kant van de regeling te dragen.

De leden van de fractie van D'66 uitten waardering voor het omvangrijke
werk dat ter voorbereiding van dit wetsontwerp is verricht. Met voldoening
constateerden zij ook, dat daarbij ruime gelegenheid is geboden aan belang-
hebbende organisaties als de Vereniging van Nederlandse Gemeenten en
anderen om hun opvattingen naar voren te brengen. Zij betreurden het
evenwel dat de Tweede Kamer het ontwerp pas tegen het eind van de on-
langs geéindigde parlementaire pericde heeft ontvangen, zodat daarover nu
pas een eerste oordeel kan worden gegeven. Elders, in het eindverslag bij
het wetsontwerp reorganisatie binnenlands bestuur (kamerstuk 14 322, nr.
34), hadden zij al met teleurstelling geconstateerd dat afhandeling van de
gezamenlijke wetsontwerpen 14322, 14323 en 16528 binnen deze kabinets-
periode niet mogelijk is gebleken.

De aan het woord zijnde leden hielden niettemin onverminderd vast aan
hun wens dat de verdere behandeling van deze wetsontwerpen op elkaar zal
blijven afgestemd. Ter motivering citeerden zij uit het bovenvermelde eind-
verslag (blz. 6): «Zij (de fractie van D'66) betwistte niet dat de Wet gemeen-
schappelijke regelingen mede een eigen waarde als bestuurlijk/organisato-
risch instrument zal hebben die spoedige invoering rechtvaardigt. Maar die
zelfstandige betekenis kan toch niet worden gezien zonder het aspect van de
«insnoering», die de coordinerende, plannende en sturende bevoegdheden
op regionaal/bovengemeentelijk niveau alleen beoogt voor te behouden aan
de provincies. Deze insnoering is van direct belang voor de beoordeling van
de rol van de provincies, met name op het regionale vlak. Voor een even-
wichtige beoordeling van de toekomstige verhouding provincie—-gemeente
kan dit deel van de «triade» welke wordt gevormd door: insnoering, provin-
ciaal beleidsplan, aanwijzingen en richtlijnen, niet gemist worden. Naar het
oordeel van de D'66-fractie zou het dan ook de voorkeur verdienen de afhan-
deling van de beide wetsontwerpen 14322 en 16 538 op elkaar af te stem-
men».
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De minister lijkt voor een andere benadering te hebben gekozen. Immers,
op blz. 2 van de memorie van toelichting (laatste volle alinea) sluit hij zich
aan bij het advies van de Interdepartementale Commissie Binnenlands Be-
stuur, die de nieuwe Wet Gemeenschappelijke Regelingen «meer be-
schouwt als één van de mogelijkheden om tot een bestuurlijke reorganisatie
te komen (met name op het punt van de splitsing van bestaande provincies)
dan als een onderdeel van die reorganisatie zelf».

De leden van de D'66-fractie plaatsten bij deze uitspraak twee kanttekenin-
gen. Allereerst heeft de minister tot dusver steeds het tegendeel beweerd,
waar hij toch duidelijk het onderhavige wetsontwerp onderdeel van de tota-
le reorganisatie heeft genoemd. Het feit dat men bij de bestuurlijke reorgani-
satie kiest voor een procesmatige aanpak is daarmee zeer wel verenigbaar.
In de tweede plaats rijst de vraag wat bedoeld wordt met de tussen haakjes
geplaatste stelling, namelijk dat met name op het punt van splitsing van pro-
vincies deze wet zelfstandige betekenis heeft. Men zou hooguit kunnen stel-
len dat door middel van de derde nota van wijzigingen op wetsontwerp
14322 een verband is aangebracht tussen de functionele reorganisatie, als
bedoeld in dat wetsontwerp, en de herschikking (bundeling, integratie) zoals
bedoeld in artikel 2 van het onderhavige wetsontwerp. De D'66-fractie zou
dan ook een nadere uiteenzetting van de minister op dit punt op prijs stellen.

Met name door het ingrijpende karakter van de artikelen 2 en 23 worden
belangrijke wijzigingen voorgesteld in de bestuurlijke verhoudingen, zo
meenden de leden van de D'66-fractie. Deze wijzigingen hebben een zekere
zelfstandige betekenis, maar ze zijn vooral van belang in samenhang met an-
dere voorstellen ten aanzien van de reorganisatie van het bestuur in Neder-
land. In wezen gaat het daarbij om drie onderling samenhangende elemen-
ten: het provinciaal beleidsplan (wetsontwerp 14 322), de provinciale richtlij-
nen en aanwijzingen (wetsontwerp 14 323) en de insnoering c.q. bundeling
(wetsontwerp 16 538). Deze drie elementen zijn vervolgens gekoppeld aan
een gefaseerde provinciale herindeling, waaraan echter nog weinig uitvoe-
ring is gegeven. In dit verband verwezen deze leden opnieuw naar het eind-
verslag op wetsontwerp 14 322, Daarin hadden zij betoogd dat de huidige
voorstellen uitgaan van 13, eventueel 14 provincies, een compromis waarop
ook het onderhavige wetsontwerp is gebaseerd. In verband met het te berei-
ken doel levert artikel 2 bij deze benadering minder problemen op dan artikel
23. Immers, met de insnoering komt men wederom op de regionale proble-
matiek en de rol die de provincie daarbij dient te spelen, en op de vraag welke
ruimte daarbij moet worden gelaten aan andere samenwerkingsverbanden,
soms (pre)gewesten genoemd.

Reeds vanaf het begin van de discussie over de reorganisatie van het bin-
nenlands bestuur heeft de D'66-fractie gepleit voor een niet-dogmatische
benadering van de problematiek. Dat deze gedachte thans veld lijkt te heb-
ben gewonnen kan worden afgeleid uit de indiening van het onderhavige
wetsontwerp, dat afstand neemt van het oorspronkelijke idee dat ten
grondslag lag aan wetsontwerp 14 322, nl. dat de provincie-nieuwe stijl het
enige orgaan is dat de regionale (bovenlokale) zaken mag behartigen. Tot
haar spijt moest de fractie echter constateren dat op één punt de dogmatiek
wel stand heeft gehouden, namelijk waar het gaat om de codrdinerende,
plannende en sturende taken. Krachtens artikel 23 zal het gemeentelijke sa-
menwerkingsverbanden verboden zijn zich die taken toe te meten. Geconsta-
teerd moet echter worden dat dit verbod anno 1981 een andere betekenis
heeftdan hetin 1976 had. Immers, in 1976 dacht men nog over 23 provincies
nieuwe stijl die deze codrdinerende, plannende en sturende taken en be-
voegdheden zouden overnemen. Thans is de situatie een geheel andere, nu
de problematiek verdeeld wordt over 13 dan wel 14 provincies. De fractie
van D'66 vroeg zich dan ook af of de schaal, de organisatie en de bestuurlijke
capaciteit van de bestaande provincies wel zouden kunnen voldoen aan de
gestelde verwachtingen op dit punt.
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Meer in het algemeen vroeg de fractie zich af of men op de departementen
voldoende oog heeft voor de organisatorische gevolgen voor de provinciale
overheden van de huidige voorstellen. Tot op zekere hoogte geldt dit ook
voor het provinciale beleidsplan. De vraag rijst of de minister in de provincie
niet te veel een organisatorische «alleskunner» ziet. Deze leden twijfelden
dan ook aan de juistheid van de gedachtengang die ten grondslag ligt aan ar-
tikel 23. Die twijfel werd nog versterkt door het gebrek aan duidelijkheid om-
trent de begrippen codrdinatie, sturing en planning. Is het niet evident dat
men door zo’'n vage formulering bij de handhaving van deze bepaling aan de
provincies een te grote marge geeft? Anderzijds hadden deze leden begrepen
dat de minister een zo restrictief mogelijke interpretatie van deze begrippen
wenst. In dit verband merkten zij nog op dat de Raad van State nauwelijks
enig misverstand heeft laten bestaan omtrent zijn opinie met betrekking tot
dit artikel. De fractie zag hierin ten overvloede een indicatie voor gerede twij-
fel.

Overigens waren deze leden zich bewust van de wijdere betekenis van het
wetsontwerp. Zij juichten toe dat mogelijke samenwerkingsvormen worden
geregeld en dat ook voorstellen worden gedaan voor de openbaarheid.

De hoofdlijnen van de voorgestelde regeling

De leden van de P.v.d.A.-fractie betoogden, dat ook na de huns inziens
noodzakelijke vorming van 20 tot 25 regionale provincies er taken zullen blij-
ven met een eigen draagvlak, dat inligt tussen dat der regionale provincies
en het gemeentelijke. Het aantal gemeenschappelijke regelingen kan zeer
drastisch worden teruggebracht, maar hulpstructuren zullen toch nodig blij-
ven.

Voorkomen moet naar het oordeel van deze leden worden dat — de over-
gangsproblematiek van oude naar nieuwe bestuurlijke organisatie buiten
beschouwing gelaten — die hulpstructuren formeel en/of praktisch een vier-
de bestuurslaag gaan vormen. Er mag dan ook niet de minste onduidelijk-
heid over bestaan dat de regionale planning, coordinatie en sturing een taak
zullen zijn van de provincies-nieuwe stijl en niet van hulpstructuren, van or-
ganen, ingesteld bij gemeenschappelijke regeling.

Het ligt dan ook volgens de leden van de P.v.d.A-fractie zeer voor de hand
de afgrenzing van de bevoegdheden te zoeken in de wenselijke verhouding
tot de regionale provincies en tot de gemeenten. Zoals zij in het eindverslag
op het wetsontwerp reorganisatie binnenlands bestuur al hadden uiteen-
gezet dient de bestuurlijke reorganisatie een herverkaveling in te houden
van de taken van rijk, provincies en gemeenten. Uitgangspunt daarbij dient
te zijn dat iedere bestuurstaak verricht wordt op het laagste bestuursniveau
dat die taak naar behoren kan verrichten. De positie van het lokale bestuur
wordt daarbij versterkt. De gemeenten behouden uiteraard hun eigen loka-
le taken en bevoegdheden en krijgen daarenboven de taken en bevoegdhe-
den die «naar de basis» overgaan door decentralisatie van rijkstaken.

In de verhouding tussen gemeenten en provincies-nieuwe stijl geldt, dat
«gemeentelijke» taken alleen naar de provincies overgaan als:

— hettaken zijn die de gemeenten niet aankunnen omdat het hun draag-
kracht verre te boven gaat, taken dus die een zeer groot draagvlak vergen en
in feite bovengemeentelijke taken zijn;

- het taken zijn die een gemeente niet zou kunnen uitvoeren zonder dat de
feitelijke werkingssfeer en de invioed van te treffen maatregelen zich uit-
strekt tot een groot deel van de regio (in feite dus regionale taken).

In de eerste plaats dient de bevoegdheid van hulpstructuren dan ook be-
grensd te worden door de taken van de provincies-nieuwe stijl; de taken dus
van regionale planning, coérdinatie en sturing, en de taken neergelegd in de
positieve lijst, op te nemen in de Provinciewet. Organen ingesteld bij
gemeenschappelijke regeling dienen niet bevoegd te zijn indien en voor zover
het taken en bevoegdheden van de provincies-nieuwe stijl betreft.

Tweede Kamer, zitting 1981, 16 538, nr. 6 7



In de tweede plaats, zo vervolgden deze leden, dient er geen hiérarchische
verhouding tussen intergemeentelijke samenwerkingsverbanden en ge-
meenten te bestaan. Geen enkele gemeente mag gedwongen worden iets te
doen of na te laten tegen de wil van die gemeente. Dat dient te gelden zowel
op het moment van het aangaan van de gemeenschappelijke regeling als tij-
dens de werkingsduur ervan. Het samenwerkingsorgaan mag dus bijvoor-
beeld ook niet de bevoegdheid hebben richtlijnen of aanwijzingen aan de
gemeenten te geven. Zeker dienen de samenwerkingsverbanden geen be-
voegdheden te krijgen van «sturende» aard. Moeilijker ligt dit bij de coordi-
nerende en vooral bij de plannende bevoegdheden.

De leden van de P.v.d.A.-fractie wezen erop dat de meeste commentaren —
onder meer het belangwekkende VNG-advies — kritiek op dat punt bevatten.
De termen «plannen» en «coodrdineren» zijn inderdaad voor velerlei
uitleg vatbaar. Verder zou men zeer wel kunnen stellen, dat het on-
wenselijk is een overheidstaak te doen uitoefenen zonder behoorlijke plan-
ning, en als een bestuursorgaan meer dan één taak uitoefent zonder onder-
linge coordinatie. Het is zelfs de vraag of het wenselijk en noodzakelijk is te
verbieden dat een samenwerkingsorgaan het beleid van de gemeenten
coordineert indien en voor zover dat niet strijdig is met de taken en bevoegd-
heden van de provincies-nieuwe stijl en indien het gebeurt in volkomen vrij-
willige samenwerking tussen alle betrokken gemeenten. Deze leden ver-
zochten de regering hierop nader in te gaan, evenals op het VNG-advies.

Alvorens op de relatief minder belangrijke onderdelen van het wets-
ontwerp en op de afzonderlijke artikelen in te gaan wensten de leden van de
P.v.d.A.-fractie enige beschouwingen te wijden aan de samenwerkingsge-
bieden. Zoals zij hiervoor al hadden uiteengezet zijn ook zij voor ordening en
bundeling van gemeenschappelijke regelingen, dus voor de vorming van sa-
menwerkingsgebieden. Ook waren zij overtuigd door het pleidooi de aanwij-
zing van zulk een samenwerkingsverband over te laten aan Provinciale Sta-
ten met een — facultatieve — algemene maatregel van bestuur. Dat lijkt inder-
daad een goede aanpak, zowel gezien het feit dat tot nu toe van ordening erg
weinig terecht is gekomen, als gezien de verantwoordelijkheid die het rijk
heeft voor de totale bestuurlijke organisatie van het land.

Ernstige twijfel hadden deze leden evenwel omtrent de verwijzing in dit ver-
band naar de structuurschets voor de bestuurlijke indeling. Die structuur-
schets geeft een historische aanduiding van de bestuurlijke en maatschappe-
lijke eenheden zoals die destijds vielen waar te nemen. Het zijn eenheden,
grotendeels van regionale aard. Daarom ook pleiten de leden van de
P.v.d.A.-fractie voor de vorming van provincies-nieuwe stijl op een wijze die
zoveel als mogelijk en wenselijk is, aansluit bij die 44 eenheden. Ook gezien
de ontwikkeling sedertdien is het mogelijk veel van die eenheden samen te
voegen. Op deze wijze kan zowel worden aangesloten bij hetgeen in de prak-
tijk gegroeid is, als worden tegemoetgekomen aan hetgeen voor de jaren
tachtig en negentig nodig is. Bij uitwerking blijkt zo dat het geboden is toe te
werken, geleidelijk, in een groeimodel, naar 20 tot 25 regionale provincies-
nieuwe stijl.

De aanduiding van samenwerkingsgebieden leek de leden van de PvdA-
fractie dan ook nagenoeg onmogelijk zolang niet precies bekend is wat de
taken en bevoegdheden zijn van de provincies-nieuwe stijl en binnen welke
grenzen de uiteindelijke bestuurlijke reorganisatie gestalte zal krijgen. Het
gaat daarbij niet om het vastleggen nu al van een onaantastbaar eindmodel,
maar wel om het aangeven van de grenzen waarbinnen dat eindmodel ge-
vonden zal moeten worden. Een nieuwe indicatieve structuurschets zou
daarbij goede diensten kunnen bewijzen. Terecht wijst bijvoorbeeld de VNG
erop dat het er tot nu toe op lijkt dat iedere taak haar eigen samenwerkings-
gebied vergt. De noodzakelijke ordening brengt mee dat zowel rijk als pro-
vincies als gemeenten bij de afzonderlijke taken beseffen dat ordening — dat
wil zeggen onderlinge afstemming, en desnoods het zoeken van de groot-
ste gemene deler — geboden is. Evenzo is het noodzakelijk dat de provincies
onderling overleg plegen om in een vroegtijdig stadium met de VNG te spre-
ken over de indeling in samenwerkingsgebieden.
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De leden van de P.v.d.A.-fractie verzochten de regering op deze beschou-
wingen in te gaan.

Wat de verplichte samenwerking betreft deelden de leden van de
P.v.d.A.-fractie de mening van de bewindslieden dat het niet mag voorko-
men dat bij voorbeeld één enkele gemeente binnen een samenwerkingsge-
bied de totstandkoming van een regeling kan verhinderen. Het moet moge-
lijk zijn de gemeenten een gemeenschappelijke regeling op te leggen. Het is
ook juist dat gedeputeerde staten daartoe de bevoegdheid hebben. Een
goed vooroverleg met de gemeenten en goede inspraakmogelijkheden voor
die gemeenten zijn daarbij noodzakelijk. De aan het woord zijnde leden wa-
ren het wel eens met de VNG dat de eis dat ten minste de helft van de ge-
meenten met het opleggen moet instemmen in de wet gehandhaafd dient te
blijven. Als tweede voorwaarde voor verplichte samenwerking zou gesteld
kunnen worden dat die meerderheid te zamen ook meer dan de helft van het
gezamenlijke aantal inwoners vertegenwoordigt. Zonder die voorwaarden
zal het functioneren van de samenwerking tot mislukken gedoemd zijn.

De leden van de P.v.d.A.-fractie hadden geconstateerd dat het wets-
ontwerp niet voorziet in de mogelijkheid dat het bestuur van een interge-
meentelijk samenwerkingsverband commissies met bestuursbevoegdheid
instelt. Van de juistheid daarvan waren zij niet geheel en al overtuigd. Het
is zeker nodig te voorkomen dat een samenwerkingsverband zich verzelf-
standigt en min of meer los van de gemeenten gaat functioneren. Daar staat
tegenover de wenselijkheid ook hier de burgers meer bij het bestuur te be-
trekken en de participatie te bevorderen onder meer door de instelling van
bestuurscommissies. Ook zou het wenselijk kunnen zijn bij een wat omvang-
rijker takenpakket enige spreiding toe te passen. Deze leden vroegen de re-
gering hierop nader in te gaan, met name op de suggesties van de VNG ter
zake.

Wat de problematiek van de invoering betreft verwezen de leden beho-
rend tot de P.v.d.A.-fractie allereerst naar hun beschouwingen in de aanvang
van dit verslag over de gevolgen van de geleidelijke invoering van de nieu-
we bestuursorganisatie. Voor hen zou het onaanvaardbaar zijn als de nieu-
we Wet Gemeenschappelijke Regelingen zou gaan gelden ook voor die ge-
westen, die te beschouwen zijn als voorloper van een regionale provincie-
nieuwe stijl, althans zolang de regionale provincies niet gevormd zijn.

Verder zagen zij zeer wel in dat het wenselijk is alle overgangs- en invoe-
ringsbepalingen in een afzonderlijke wettelijke regeling op te nemen, een
wet tot inwerkingtreding van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen. Dit
bracht hen tot de conclusie dat het niet mogelijk is met het voorliggende wets-
ontwerp in te stemmen zolang het ontwerp van wet tot inwerkingtreding niet
is ingediend en zover in behandeling is, dat bekend is hoe de invoering gere-
geld zal worden. Wanneer zal een inwerkingstredingsontwerp worden inge-
diend?

De leden van de C.D.A.-fractie waren van mening dat de rol van de provin-
cie zodanig moet zijn dat zij in staat is als volwaardige bestuurslaag te funge-
ren op het regionale viak. Dit punt zal meer in detail bij wetsontwerp 14 322
aan de orde dienen te komen.

De regering noemt een aantal redenen waarom een samenwerkingsver-
band geen codrdinerende , plannende en sturende bevoegdheden ten aan-
zien van de gemeenten dient te bezitten (artikel 23). Hadden de leden van de
C.D.A.fractie het goed begrepen, dan tilt de regering zwaar aan het voorko-
men van de z.g. «dubbele hiérarchie» jegens de gemeenten en aan het voor-
komen van conflicten tussen de provincie en de samenwerkingsverbanden.
Onder meer op grond daarvan stelt zij voor dat een samenwerkingsverband
niet aan coordinatie, planning en sturing zou mogen doen.

Deze leden vroegen zich af of de vage formulering van artikel 23 niet het
gevaar in zich bergt, dat geen scherpe afbakening mogelijk is tussen provin-
cie en gemeenten, Pas het in de opvatting van de regering omtrent de be-
stuurlijke reorganisatie dat er gereguleerde afspraken gemaakt worden?
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Nadere verduidelijking vroegen deze leden ook van de regering omtrent
het «bezwaar van meer principiéle aard» waarvan zij gewaagt bovenaan blz.
10 van de memaorie van toelichting. Is naar de mening van de regering de
plannende, coordinerende en sturende bevoegdheid van een samenwer-
kingsverband ten opzichte van de gemeenten de belangrijkste motor achter
de verzelfstandiging van een aantal gewesten naar een extra (vierde) be-
stuurslaag? Om welke gewesten en hoeveel gaat het hier dan? Ook vroegen
deze leden of het absolute verbod van artikel 23 de enige mogelijkheid is om
dit bezwaar te ondervangen.

Overigens meenden zij dat er behoefte is aan verheldering van de begrip-
pen coordineren, plannen en sturen. Naar hun oordeel behoren coérdineren-
de, plannende en sturende bevoegdheden tot het wezen van samenwerking,
en kunnen zij daarom niet gemist worden. Zij stelden verduidelijking aan de
hand van een keur van voorbeelden zeer op prijs. Zij vroegen zich ernstig af of
artikel 23 niet te ver gaat, waardoor het voorgestelde middel het doel voorbij-
schiet.

Hadden de leden van de C.D.A.-fractie het goed begrepen, dan heeft het
verbod van artikel 23 betrekking op die regelingen, die aan samenwerkings-
verbanden zelf bevoegdheden tot planning, coérdinatie en sturing geven.
Bevoegdheden dus die het samenwerkingsverband rechtstreeks zou kunnen
uitoefenen doordat de deelnemende gemeenten eigen bevoegdheden, ei-
gen gemeentelijke activiteiten bij regeling hebben overgedragen aan het sa-
menwerkingsverband.

Gaarne zagen deze leden verduidelijkt wat de regering bedoelt met de zin
op blz. 11: «dat de planning van het samenwerkingsverband zich uiteraard
ook kan richten op activiteiten van het particulier initiatief, althans voor zo-
ver daaraan een wettelijke regeling ten grondslag ligt». Op welke activiteiten
van het particulier initiatief heeft de regering hier het oog?

Niet geheel overtuigend vonden de aan het woord zijnde leden de stelling
weerlegd dat niet het ruime takenpakket van de huidige pregewesten heeft
geleid tot verzelfstandiging van die pregewesten, maar dat de oorzaak daar-
van gelegen is in het feit dat onvoldoende contact is gehouden met de deel-
nemende gemeenten. Naar hun oordeel moet deze stelling als te absoluut
worden aangemerkt. Beinvioeden beide factoren elkaar niet zodanig, dat
de druk tot verzelfstandiging zich constant voordoet? Zijn derhalve niet én het
nieuwe takenpakket, én het gebrekkige contact met de deelnemende gemeen-
ten beide oorzaak van het streven naar verzelfstandiging?

De leden van de C.D.A.-fractie constateerden dat in vergelijking met het
voorontwerp het argument van het takenpakket flink aan gewicht heeft ge-
wonnen. Gaarne zagen zij verduidelijkt dat de noodzaak — waarvan het
voorontwerp van wet uitging —om coordinatie, planning en sturing wel toe
te laten als in verband met de provinciale schaal er overwegend bezwaar te-
gen zou bestaan dat het provinciaal bestuur die taak uitoefent, niet meer
aanwezig is. Waren de belangen waarop hier gedoeld wordt niet typisch be-
langen waarop wel codrdinatie, planning en sturing toe te staan was, zonder
dat de taakstelling die de provincie zou moeten gaan vervullen met betrek-
king tot de regionale problematiek in het gedrang zou komen? Zou voor der-
gelijke gevallen de overlegstructuur niet onnodig licht zijn, zeker als ook de
provincie een gegarandeerde betrokkenheid zou verkrijgen? Of gaat de rege-
ring ervan uit dat de provinciale schaal zodanig is of moet worden, dat het in
de rede ligt ook de bedoelde coordinatie etc. naar de provincie over te heve-
len?

Met grote belangstelling hadden deze leden kennis genomen van de reac-
tie van Gedeputeerde Staten van Gelderland, waarin gesteld wordt dat de
provincie zich dient bezig te houden met de hoofdlijnen van het beleid en de
codrdinatie, planning en sturing, terwijl de samenwerkingsverbanden die
hoofdlijnen nader zouden kunnen uitwerken, ook in coérdinerend etc. op-
zicht. Deze leden meenden te constateren dat ook de regering het mogelijk
acht te bepalen dat in een enkel geval« bij wege van uitzondering codrdinatie,
planning en sturing ten opzichte van de gemeenten nog zou mogen plaatsvin-
den in het kader van de Wet Gemeenschappelijke Regelingen» (blz. 13 memo-
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rie van toelichting). Zij nodigden de regering uit dit nader uit te werken. Er on-
verkort van uitgaande dat het hier gemeentelijke taken betreft vroegen deze
leden, of de blijkens het rapport «Gewesten onderweg» bestaande weerzin in
gemeentelijke kring tegen een zekere mate van planning, coérdinatie en stu-
ring door de pregewesten niet reeds kan worden weggenomen door het aan-
halen van de banden tussen het samenwerkingsverband en de gemeenten.
Zou eenzelfde weerzin niet ontstaan wanneer provincies, kleiner van schaal
dan thans, deze planning, codrdinatie en sturing zouden overnemen?

De leden van de C.D.A.-fractie konden in het algemeen instemming betui-
gen met het streven enige orde te brengen in het patroon van de gemeen-
schappelijke regelingen. Hun was echter niet geheel duidelijk wat bedoeld
wordt met de zin dat «in het algemeen al gemeenschappelijke regelingen
een hinderpaal voor het voeren van een samenhangend beleid zijn».

Deze leden achtten het juist dat bundeling en integratie van de regelingen
in het kader van het onderhavige wetsontwerp bevorderd wordt. Zij vroegen
naar de criteria terzake. Tevens wilden zij aantekenen dat het hun juist voor-
kwam dat artikel 4 aan de indeling van samenwerkingsgebieden een indica-
tief karakter geeft, zodat er ruimte blijft voor de gemeenten voor nuancering
naar omstandigheden, zoals de memorie van toelichting stelt op blz. 16. Het
toevertrouwen van de indeling van de provincie in samenwerkingsgebieden
aan provinciale staten was naar de mening van deze leden wel juist, maar zij
meenden toch dat de gemeenten bij het tot stand komen van de indicatie in
eerste aanleg zelf hun oordeel zouden moeten kunnen geven. Ook vroegen
zij of het overleg, bedoeld in het tweede lid van artikel 2, niet met meer waar-
borgen voor de gemeenten omkleed moet worden. In dit licht verwezen zij
naar enige gedachten in het eindrapport van de Werkgroep Complementair
Bestuur.

Welke eisen denkt de regering aan de indeling te kunnen stellen bij algeme-
ne maatregel van bestuur?

De aan het woord zijnde leden vroegen voorts of de gronden, in artikel 30
derde lid vermeld, niet te beperkt zijn en of er geen andere redenen dan
schaal of aard denkbaar zijn die tot goedkeuring nopen ook als de regeling
van de indeling afwijkt. Meer voelden deze leden voor de opdracht aan ge-
deputeerde staten, schaal en aard in de overwegingen te betrekken, zoals
het tweede lid het ook terecht doet voor de integratie.

De leden van de C.D.A.-fractie was het opgevallen dat in het wetsontwerp
een omschrijving van het begrip «openbaar lichaam» ontbreekt. Zij vroegen
zich af of daarin niet voorzien moet worden. Hetzelfde geldt het begrip «ge-
meenschappelijk orgaan». Het gestelde op blz. 22 van de memorie van toe-
lichting had de leden enigszins verbaasd. Zijn de bewindslieden van mening
dat gemeenschappelijke regelingen waarin codrdinerende, plannende en
sturende bevoegdheden ten opzichte van de gemeenten zijn opgenomenin
strijd zijn met artikel 1.4 van de komende Grondwet?

Ook misten deze leden bepalingen waarin de verhouding algemeen be-
stuur—dagelijks bestuur nader geregeld wordt, meer in het bijzonder wat be-
treft de informatie en verantwoordingsplicht van het dagelijks bestuur je-
gens het algemeen bestuur en de bevoegdheid tot het verlenen van ontslag
aan een lid van het dagelijks bestuur door het algemeen bestuur. Daarin zou
toch voorzien moeten worden, aangezien ingevolge artikel 10, lid 2, ook le-
den kunnen worden aangewezen van buiten de kring van het algemeen be-
stuur.

De leden van de C.D.A.-fractie waren het met de regering eens dat ook een
nauwe relatie in financieel opzicht tussen het samenwerkingsverband en de
deelnemende gemeenten de noodzakelijke band dient. Ook deelden zij de
mening, dat de regeling zelf nog zwaardere financiéle bepalingen moet kun-
nen bevatten dan de wettelijke voorschriften. Deze leden stemden voorts in
met het uitgangspunt dat de inkomsten geen algemeen karakter mogen dra-
gen, dus gebonden moeten zijn aan een concrete taak of prestatie. De rege-
ring zegt in de memorie van toelichting dat er geen sprake kan zijn van het
heffen van algemene belastingen, maar op dezelfde blz. (23) zegt zij ook dat
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het heffen van belasting een mogelijke bron van inkomsten is. Aan welke
bron van inkomsten denkt de regering dan, buiten de toeristenbelasting?
Waar de regering doelt op de mogelijkheid om aan het openbaar lichaam
een provinciale of rijksbijdrage toe te kennen in verband met een overgedra-
gen taak, indien de gemeenten voor die taak in beginsel zelf een bijdrage
ontvingen, rees voor deze leden een vraag. Wordt deze bijdrage rechtstreeks
door rijk en provincie aan het openbaar lichaam uitgekeerd, of gaat dat via de
gemeenten? En keren de gemeenten in zo'n geval in vrijwilligheid een door
hen ontvangen uitkering in haar geheel of gedeeltelijk uit, of zijn zij daartoe
verplicht?

De leden van de C.D.A.-fractie konden op zich wel inzien dat de mogelijk-
heid van oplegging van een gemeenschappelijke regeling de integratie en
bundeling van gemeenschappelijke regelingen kan bevorderen, zeker wan-
neer daarbij betrokken wordt de rol die het wetsontwerp mede ter bevorde-
ring hiervan toekent aan de door provinciale staten in te stellen samenwer-
kingsgebieden. Aan de andere kant hadden zij toch oog voor het principiéle
punt van het vrijwilligheidskaraktervan de Wet Gemeenschappelijke
Regelingen. Zij vroegen zich af of er toch niet meer criteria moeten zijn dan
alleen het criterium van «een zwaarwegend openbaar belang» Wat is trou-
wens het verschil tussen «een openbaar belang van bijzondere betekenis»
en een «zwaarwegend openbaar belang». De memorie van toelichting sug-
gereert dat het laatste begrip ruimer is. Zou de regering een en ander kun-
nen adstrueren met een paar voorbeelden buiten dat, vermeld op blz. 257
Deze leden vonden het overigens juist dat het wetsontwerp op dit punt het
voorontwerp van 1977 niet volgt waar dit slechts sprak van «openbaar be-
|3f‘lg»,

De leden van de C.D.A.-fractie zagen niet duidelijk welke bezwaren be-
staan tegen het stellen van de eis dat slechts tot oplegging kan worden over-
gegaan indien tenminste de helft van het aantal gemeenten instemt, zeker
wanneer daaraan toegevoegd zou worden: «tenzij de «Koning» (Wij) anders
zou beslissen in een procedure conform artikel 79 van de grondwet».

Deze leden achtten het juist dat niet tot het geven van aanwijzingen c.q.
oplegging wordt overgegaan dan nadat met de betrokken gemeentebestu-
ren overleg is gepleegd. Ook hier vroegen zij zich echter af of dit overleg niet
nader gemodelleerd moet worden, zodat de gemeenten de garantie krijgen
van een met waarborgen omkleed overleg.

Deze leden meenden voorts, dat nu ook wat de verplichting tot samenwer-
king tussen de gemeenten betreft de mogelijkheden voor de provincie in dit
wetsontwerp groter worden, de noodzaak om codrdinatie, sturing en plan-
ning in een regeling geheel en al uit te sluiten minder groot is. De mogelijk-
heid voor de provincie om in een op te leggen regeling ook planning, sturing
en codrdinatie op te nemen, zo meenden deze leden, zou de provincie beter
in staat stellen op de omstandigheden in het betrokken samenwerkingsge-
bied in te spelen. Dit geldt te meer waar de provincie in het beleidsplan een
goed afwegingskader heeft en deze mogelijkheid tot het opleggen van coor-
dinatie etc. naast de aanwijzingen en richtlijnen van het nieuw voorgestelde
artikel 87a (Provinciewet) een aanzienlijke verbetering van het provinciale in-
strumentarium zou beteken.

De leden van de C.D.A.-fractie hadden met instemming kennisgenomen
van de toezegging van de regering dat over de personele consequenties van
de nieuwe wet nog een breed overleg zal plaatsvinden, niet alleen met het
IPO en de VNG, maar ook met de Centrale Commissie voor Georganiseerd
Overleg in Ambtenarenzaken. Duidelijkheid zal er moeten komen over de ge-
volgen voor de rechtspositie van alle betrokken ambtenaren.

Bedoelde leden konden er zich mee verenigen dat alle op het tijdstip van
inwerkingtreding van de nieuwe wet bestaande gemeenschappelijke rege-
lingen van rechtswege drie jaren na genoemd tijdstip zullen zijn opgeheven,
tenzij zij voordien, maar dan aangepast, opnieuw zijn gesanctioneerd.

Deze leden onderschreven de opvatting van de regering dat er voor de bij-
drageverlening door het Rijk in de algemene bestuurskosten van de prege-

Tweede Kamer, zitting 1981, 16 538, nr. 6 12



westen, zoals thans verleend op grond van de Rijksbijdrageregeling prege-
westen 1977, een overgangsregeling dient te komen die uitgaat van een ge-
leidelijke teruggang van de rijksbijdrage «zo mogelijk toegespitst op de
maatregelen, die de pregewesten ter aanpassing aan de nieuwe Wet
Gemeenschappelijke Regelingen nemen.».

De kwestie van het niet toedelen van taken op het gebied van planning,
coordinatie of sturing van het beleid aan een gemeenschappelijke regeling
is steeds een belangrijk punt in de discussie geweest. De leden van de
V.V.D.-fractie kozen als uitgangspunt dat in eerste aanleg zoveel mogelijk
het oorspronkelijke bestuursorgaan verantwoordelijk moet zijn voor de uit-
voering van de betrokken taak of de uitoefening van de betrokken functie.
Daar behoort dan ook de eerste verantwoordelijkheid voor planning, codrdi-
natie en sturing te liggen. De aan het woord zijnde leden meenden, dat in
sommige opzichten deze verantwoordelijkheid wel degelijk bij een ge-
meente kan liggen. Zo bezien zou een dergelijke verantwoordelijkheid ook
wel in een gemeenschappelijke regeling kunnen worden ondergebracht, ze-
ker nu in het wetsontwerp de banden tussen het samenwerkingsverband en
de gemeente strakker worden aangehaald. Of is naar het oordeel van de re-
gering deze interpretatie van het strakker aanhalen van de banden een te rui-
me?

De leden van de V.V.D.-fractie zagen een duidelijke samenhang tussen de
conceptie omtrent planning, codrdinatie en sturing bij dit wetsontwerp en
die bij de bestuurlijke reorganisatie (14 322). Zij hadden de indruk dat het
verbod hier verband houdt met de plaats van de toekomstige provincie nieu-
we stijl. Kan de regering dit bevestigen? Deze leden voegden daaraan toe,
dat het zeer twijfelachtig is of de provincie met uitsluiting van anderen taken
op het terrein van planning, codrdinatie en sturing zal krijgen. In de eerste
plaats won deze gedachte veld toen het nog om een aanzienlijk aantal (24, 26
of meer) provincies nieuwe stijl ging. Bovendien is het niet duidelijk, waar-
om gemeenten in voorkomende gevallen niet zelf planning, coordinatie of
sturing ter hand kunnen nemen. In de derde plaats achtten de leden van de
V.V.D.-fractie het provinciaal beleidsplan, zoals in wetsontwerp 14 322 in ar-
tikel 79a en volgende omschreven, bepaald niet onomstreden. De verdere
discussie over genoemd wetsontwerp zal dat leren.

De indeling door de provincie van de samenwerkingsgebieden achtten de
leden van de V.V.D.-fractie niet van belang ontbloot. Zij benadrukten daarbij
de volgende punten:

1. Een eventuele indeling dient van onderop te worden gevoerd. Daar is
per slot van rekening de wens en de noodzaak van samenwerking het eerst
onderkend.

2. De provinciegrens mag geen barriére zijn voor samenwerking tussen
gemeenten uit verschillende provincies. Vroegtijdig overleg tussen provin-
cies is noodzakelijk. Deze leden sloten zich aan bij het commentaar van de
VNG op dat punt.

3. Kan de gebiedsindeling ook zo worden uitgelegd, dat gemeenten de
vrijheid behouden zelf in een bepaalde taak te voorzien zonder deel te ne-
men aan een gemeenschappelijke regeling voor die taak die tussen de an-
dere gemeenten in het gebied van kracht is? Zij maakten deze opmerking
omdat daarover onduidelijkheid is blijven bestaan en omdat veel taken toch
ook een eigen, specifieke schaal hebben.

De leden van de V.V.D.-fractie konden in grote lijnen instemmen met de fi-
nanciéle voorschriften. Ook zij waren de mening toegedaan dat er sprake is
van een nauwe relatie in financieel opzicht bij de gedachte van het verlengd
lokaal bestuur.

De procedure die de afzonderlijke gemeenten in staat stelt van de financié-
le stukken kennis te nemen en eventuele opmerkingen dienaangaande ken-
baar te maken gaf deze leden aanleiding tot de volgende vraag. In artikel 28
wordt gesteld dat de begroting van het openbaar lichaam of van het ge-
meenschappelijk orgaan wordt vastgesteld uiterlijk 1 juli voorafgaande aan
het jaar waarvoor deze geldt. Doet zich hier niet het probleem voor dat het
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moeilijk is voor de gemeentebesturen een adequate afweging ten aanzien
van beleid en de financieel benodigde middelen te maken, omdat immers in
zeer veel gemeenten de begrotingen voor het volgende jaar op het genoem-
de tijdstip nog niet zullen zijn ingediend?

De gedachtengang die ten grondslag ligt aan artikel 2 betreffende de bun-
deling en integratie sprak de leden van de D'66-fractie in beginsel zeer aan.
Zij betwijfelden echter of de uitvoering in alle gevallen zo stringent moet zijn
als de minister meent.

Met de Raad van State vroegen zij zich af, of verruiming van artikel 30, der-
de lid, geen aanbeveling verdient. Immers, wat van Den Haag uit bestuur-
lijk-overzichtelijk wordt genoemd, kan in concrete gevallen nogal eens tot
ondoelmatige constructies leiden,

Een juist uitgangspunt leek deze leden dat de wetgever de integratie niet
voorschrijft, maar de wenselijkheid ervan middels het tweede lid van artikel
30 tot uiting brengt (zie memorie van toelichting, blz. 19 bovenaan).

De leden van de D'66-fractie hadden de discussie over de vraag of er al
dan niet een vierde bestuurslaag moet komen altijd betrekkelijk vruchteloos
gevonden en daarin geen dogmatisch standpunt ingenomen. Nu de minister
er in de memorie van toelichting verscheidene malen nadrukkelijk over
spreekt, wilden zij er toch een enkele vraag over stellen. Met name vroegen
zij, of bij een verruiming van de plannings-, codrdinatie- en sturingsbe-
voegdheid in artikel 23, het karakter van het samenwerkingsverband naar
het oordeel van de minister zozeer gewijzigd zou worden, dat hij dan ge-
neigd zou zijn van een vierde bestuurslaag te spreken.

Bestaat er volgens de bewindsman een verband tussen het onverkort
handhaven van een voorschrift in de artikelen 9 en 12, dat bestuursleden per
deelnemende gemeente door de raad uit zijn midden worden aangewezen,
en een verruiming van artikel 23 in eerdergenoemde zin? Is in de toekomst
een rechtstreekse verkiezing van de bestuursleden denkbaar wanneer de ta-
ken en bevoegdheden van het samenwerkingsorgaan daartoe aanleiding
geven? Kan de minister zich een situatie indenken waarin voor deze weg
moet worden gekozen, bij voorbeeld wanneer stagnatie optreedt bij de pro-
vinciale herindeling en provinciale overheden de haar toegedachte taken
niet aankunnen?

De leden van de D'66-fractie fractie benadrukten de noodzaak van zorgvul-
dige overweging van de sociale en organisatorische gevolgen van de nieuw
voorgestelde regeling. Uit de memorie van toelichting (blz. 8) hadden zij niet
de indruk gekregen dat de gedachten hierover al in een ver gevorderd stadi-
um verkeren.

Overigens kon de procedure van inwerkingtreding, neergelegd in artikel
120, de goedkeuring van deze leden wegdragen.

Artikelen
Artikel 1

De leden van de P.v.d.A.-fractie vroegen de aandacht van de regering voor
de bezwaren van de VNG tegen het gebruik van de term «machtiging» in het
tweede lid. De suggestie om in plaats hiervan te spreken van een «verklaring
van geen bezwaar» leek hun een gelukkige.

De leden van de C.D.A.-fractie vroegen op welke «hoge uitzondering» de
regering in de memorie van toelichting doelt waar het de keuze tussen Arob-
en Kroon-beroep betreft.

Artikel 2
De leden van de V.V.D.-fractie vroegen, of bij de memorie van antwoord al

enig inzicht kan worden gegeven in de inhoud van de algemene maatregel
van bestuur, bedoeld in het zevende lid van dit artikel.
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Artikel 3

Evenals de VNG leek het de leden van de P.v.d.A.-fractie beter te bepalen
dat binnen tien jaar na vaststelling van de indeling bezien moet worden of
deze nog voldoet. De indeling dient verder haar geldigheid te behouden tot-
dat zij wordt gewijzigd.

De leden van de C.D.A.-fractie was het niet duidelijk of de indeling op-
houdt te bestaan nadat tien jaar verstreken zijn en provinciale staten stilzit-
ten, of dat zij haar geldigheid behoudt totdat zij wordt gewijzigd.

Artikel 5

De leden van de C.D.A.-fractie vroegen of het tweede lid niet duidelijker
kan worden geformuleerd. Nu wordt bepaald dat «in daarvoor bijzonder in
aanmerking komende gevallen» in plaats van een openbaar lichaam een ge-
meenschappelijk orgaan kan worden ingesteld, terwijl in de toelichting be-
toogd wordt dat dit het geval zal kunnen zijn bij «regelingen van zeer een-
voudige aard».

Ock zouden deze leden graag vernemen of zij terecht aannemen dat een
bij gemeenschappelijke regeling ingesteld openbaar lichaam kan deelne-
men in privaatrechtelijke rechtspersonen als stichtingen en dergelijke. Kan
in dit verband een nadere omschrijving worden gegeven van het begrip
wopenbaar lichaam»?

Artikel 9

De leden van de V.V.D.-fractie vroegen de regering om een reactie op het
eerste deel van het VNG-commentaar op dit artikel, in het bijzonder wat be-
treft het aanwijzen in bepaalde gevallen van bestuursleden van buiten de di-
recte kring van de bestuurders.

Artikel 22

De leden van de P.v.d.A.-fractie betwijfelden ernstig of mogelijk gemaakt
moet worden dat het bestuur van een gemeenschappelijke regeling een toe-
ristenbelasting gaat heffen. Wat is het oordeel van de regering over de be-
zwaren van de VNG tegen deze bepaling?

Artikel 23

Wat is het oordeel van de regering, zo vroegen de leden van de V.V.D.-
fractie, over de door de VNG voorgestelde redactie, luidende: «Geen rege-
ling kan worden getroffen, waaraan het bestuur van het daarbij ingestelde
openbaar lichaam, dan wel het daarbij ingestelde gemeenschappelijke or-
gaan, een algemene bevoegdheid kan ontlenen in te grijpen in het door de
besturen der deelnemende gemeenten te voeren beleid»?

Artikel 29
De leden van de P.v.d.A.-fractie zagen de termijn waarbinnen de gemeen-
teraden van hun gevoelen over de ontwerp-begroting kunnen doen blijken

bij voorkeur van zes tot acht weken verlengd.

De voorzitter van de commissie,
Rienks

De griffier van de commissie,
Mulder
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