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1. Algemeen

Blijkens het eindverslag hadden de leden van de fracties van de
P.v.d.A. en van D66 liever gezien dat dit wetsvoorstel was behandeld in
het kader van een bredere discussie over de Wet gemeenschappelijke
regelingen (Wgr) en het Rbb-advies «Wgr-werk-in-uitvoering» en dat in
relatie tot de bestuurlijke organisatie in (groot)stedelijke gebieden.
Niettemin gaven de leden van beide fracties er blijk van begrip te hebben
voor de argumenten in de memorie van antwoord - gelegen in de aard
en het karakter van dit wetsvoorstel en de positie van samenwerkingsver–
banden tussen waterschappen - om de behandeling van het wetsvoorstel
daartoe niet op te houden. Ik ben hen daarvoor erkentelijk. Bovendien
ben ik deze leden erkentelijk voor de door hen toegezegde medewerking
aan het streven van de regering om het wetsvoorstel vóór 1 januari 1991
kracht van wet te laten verkrijgen. Ik ga er dan ook van uit dat de
openbare behandeling in de Tweede Kamer spoedig kan plaatsvinden.

Overigens ben ik met de leden van genoemde fracties van oordeel dat
het goed is de reactie op het Rbb-advies «Wgr-werk-in-uitvoering» en de
evaluatie van de Wgr, inclusief eventuele daaruit voortvloeiende nadere
wetsvoorstellen, niet los te zien van het streven van de regering de
inrichting en de werking van de bestuurlijke organisatie in stedelijke
gebieden te verbeteren. Ik zal er dan ook naar streven dat het kabinets–
standpunt over bestuur en stedelijke gebieden na de zomer van dit jaar
wordt gepresenteerd in samenhang met de evaluatie van de Wgr op
basis van genoemd Rbb-advies en het eindverslag van het
SGBO-onderzoek naar de invoering van de Wgr.

De leden van de fractie van D66 vroegen waarom vooruitlopend op de
evaluatie van de Wgr en op het kabinetsstandpunt over bestuur en stede–
lijke gebieden een, wat zij noemden, substantiële wijziging van de Wgr
wordt voorbereid. Zij vroegen of daarmee verdergaande oplossingen voor
deze bestuurlijke problematiek voorlopig van de hand worden gewezen.
Bedoelde aanpassing van de Wgr is erop gericht op korte termijn een
bijdrage te leveren aan de oplossing van de bestuurlijke problematiek in
vooral de stedelijke gebieden. In zijn advies over het bestuur in grootste–
delijke gebieden van maart 1989 geeft de Rbb met zoveel woorden aan
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dat hij bij nadere beschouwing een dergelijke aanpassing «vooruitlopend
op de evaluatie van Wgr» wel raadzaam acht. Ik deel die mening en ben
bovendien van oordeel dat de in voorbereiding zijnde uitbreiding van
hoofdstuk X van de Wgr niet meer dan een logisch complement inhoudt
van de huidige wettelijke bepalingen inzake verplichte samenwerking.

Het zal de leden van genoemde fractie bekend zijn dat momenteel
gelijktijdig met de voorbereiding van dit nieuwe wetsvoorstel het overleg
plaatsvindt met de betrokken besturen in een aantal grootstedelijke,
regio's over de maatregelen, die per stedelijk gebied nodig zijn op het
vlak van de inrichting en werking van de bestuurlijke organisatie aldaar.
De regering wijst met de voorbereiding van het door de leden van de
D66-fractie bedoelde wetsvoorstel geen andere, mogelijk verdergaande,
oplossingen voor de bestuurlijke problematiek van de hand.

2. Het Rbb-advies «Wgr-werk-in-uitvoering»

tn reactie op het gestelde in de memorie van antwoord gaven de leden
van de fractie van D66 aan dat hun zorg over het democratisch gehalte
van samenwerkingsverbanden met name is gebaseerd op de omvang van
het takenpakket dat in hun ogen vaak in het kader van een gemeen–
schappelijke regeling wordt uitgeoefend en op de diversiteit in omvang
van Wgr-gebieden en andere samenwerkingsgebieden. Zij concludeerden
dat de huidige praktijk leidt tot een ondoorzichtigheid in samenwerkings–
gebieden en een democratische leemte op regionaal niveau en zij
drongen daarom aan op een herbezinning op de Wgr als zodanig.

De stelling als zou de huidige praktijk van de Wgr leiden tot ondoor–
zichtigheid in samenwerkingsgebieden is onjuist. Mijns inziens is zelfs
het tegendeel het geval. Na vaststelling door de provinciebesturen van
de samenwerkingsgebieden is het proces tot bundeling en integratie van
samenwerkingsregelingen op gang gekomen. Dat heeft voor circa 50 van
de 59 samenwerkingsgebieden geresulteerd in zogenaamde basisrege–
lingen met een meervoudige taakstelling. Ik verwijs de leden van
genoemde fractie in dit verband naar deelrapport 5 van het
SGBO-onderzoek dat met betrekking tot de bundeling en integratie van
gemeenschappelijke regelingen de stand van zaken per april 1988
aangeeft, alsmede naar het binnenkort te verschijnen deelrapport 8 dat
de gegevens daarover per 1 januari 1990 zal actualiseren.

Gelijktijdig met het bundelings– en integratieproces is een tweede
beweging op gang gekomen, die er eveneens op is gericht waar mogelijk
aan de wirwar van bestaande indelingen een einde te maken. Ook hier
betreft het uitvoering van de Wgr en wel van de artikelen 7 en 136 van
de wet, gericht op de afstemming van door het Rijk en de provincies
gehanteerde gebiedsindelingen op de samenwerkingsgebieden van de
Wgr. Al dan niet met behulp van stapeling van Wgr-gebieden tot grotere
eenheden (het zogenaamde kubusprincipe), worden inmiddels belang–
rijke resultaten geboekt. Ik noem in dit verband de indelingen van
brandweer, centrale posten ambulancevervoer, politie, arrondissementen
en regionale besturen voor de arbeidsvoorziening. Om op beide fronten
nog tot een verdere afstemming te kunnen komen zal ik een dezer dagen
de colleges van gedeputeerde staten bij brief, welke onder meer in
afschrift wordt gezonden aan de voorzitters van de Tweede en Eerste
Kamer, verzoeken na te gaan in hoeverre behoefte bestaat aan een
mogelijke aanpassing van de provinciegrenzen en om mede in verband
daarmee te bevorderen dat een evaluatie van de indeling in samenwer–
kingsgebieden ter hand wordt genomen.

Ook op het vlak van de democratische controle op de intergemeente–
lijke taakuitoefening is de situatie als gevolg van de inwerkingtreding van
de nieuwe Wgr verbeterd. Anders dan haar voorganger kent deze wet
immers een aantal voorschriften die niet alleen openbaarheid van de
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samenwerking bevorderen, maar die er ook op gericht zijn de banden
tussen het samenwerkingsverband en de deelnemers aan te halen
(bijvoorbeeld door de voorgeschreven procedure voor de vaststelling van
rekening en begroting en door de verantwoordings– en informatieplicht
van bestuurders van het samenwerkingsverband). Het betreft hier
overigens geen directe maar een indirecte vorm van democratische
controle, die loopt via de deelnemende gemeenten. Ik acht zo'n vorm van
controle verantwoord zolang de Wgr-structuren kunnen worden gezien
als hulpstructuren van en voor de gemeenten. Op de vraag welke ontwik–
kelingen de praktijk in dit verband te zien geeft, ga ik graag nader in als
ik over de eindresultaten van het onderzoek van het SGBO beschik. Aan
dit onderwerp zal ik dan ook in de eerder hierboven aangekondigde
evaluatie van de invoering van de wet ruimte aandacht geven.

3. Een «kop» op de Wet gemeenschappelijke regelingen

In reactie op het in de memorie van antwoord aangeduide onderscheid
tussen de rechtstreekse toedeling van bevoegdheden aan samenwer–
kingsverbanden («kop»-constructie) en de toedeling aan gemeenten
onder voorwaarde van samenwerking (de zogenaamde indirecte route),
vroegen de leden van de fractie van D66 of de regering met hen van
mening is dat de Wet collectieve preventie volksgezondheid aan
gemeenten de keuze onthoudt om al dan niet samen te werken. In de
Wet collectieve preventie volksgezondheid wordt aan de gemeenten de
zorg opgedragen voor de instelling en instandhouding van gemeentelijke
gezondheidsdiensten. In tegenstelling tot wat de leden van de
D66-fractie suggereerden, is niet uit de wet op te maken dat deze
opdracht aan gemeenten moet leiden tot de instelling van 63 gezond–
heidsdiensten. Het staat de gemeenten vrij of zij een gezondheidsdienst
zelfstandig of in samenwerking met andere gemeenten wil instellen.

De leden van de fractie van de S.G.P hadden de indruk gekregen dat er
in de memorie van antwoord van werd uitgegaan dat taakoverdracht aan
gemeenten uitsluitend mogelijk is onder de voorwaarde van samen–
werking. Zij waren het niet eens met dat uitgangspunt. Bij de discussie
over de «kop»-constructie en de «indirecte route» gaat het uitsluitend om
de gevallen waarin het Rijk dan wel de provincie van mening is dat een
aan het gemeentelijk niveau over te dragen taak niet door (alle)
gemeenten afzonderlijk kan worden uitgeoefend. In beginsel zal echter
een taak die aan de gemeenten wordt overgedragen, de leden van de
S.G.P.-fractie merkten dit terecht op, naar vrije keuze door die gemeente
afzonderlijk of in samenwerking met andere gemeenten kunnen worden
uitgeoefend.

4. Verplichte samenwerking

De leden van de fractie van de P.v.d.A. vroegen om een korte
beschouwing over de vraag wat in het kader van verplichte samen–
werking kan worden aangemerkt als een zwaarwegend openbaar belang
Volgens de Wgr van 1950 kon de provincie gemeenten tot samen–
werking verplichten indien een «openbaar belang van bijzondere
betekenis» zulks vereiste en tenminste de helft der betrokken gemeenten
tegen de oplegging geen bezwaar had. In de wet van 1985 werd voldaan
met het criterium «zwaarwegend openbaar belang» In de memorie van
toelichting is daarover destijds opgemerkt dat onder de oude wet, op één
uitzondering na, nooit gebruik is gemaakt van de opleggingsregeling.
Deze regeling had twee bezwaren. In de praktijk was er reden aan te
nemen dat niet snel de helft van de betrokken gemeenten met opleggmg
zou instemmen, terwijl daarnaast ook niet snel werd aangenomen dat
een openbaar belang van bijzondere betekenis aanwezig was, omdat dit
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begrip «zeer eng» werd uitgelegd (zie Kamerstukken II 1980-1981,
16 538, nr. 3, pag. 24). In de bovenaangehaalde memorie van toelichting
(pag. 25) is als voorbeeld van een zwaarwegend openbaar belang
genoemd de situatie dat door een gebrek aan samenwerking nadelige
gevolgen ontstaan voor het voorzieningenniveau in bepaalde gemeenten.
Tijdens de verdere schriftelijke behandeling van de wet werden als
voorbeelden genoemd de situatie dat met samenwerking een duidelijke
kostenbesparing optreedt of ingeval van ambulancevervoer een snellere
en adequate hulpverlening ontstaat (Kamerstukken II 1981-1982, nr. 7,
pag. 12). Verder denk ik dat in het kader van de actuele bestuurlijke
ontwikkelingen, zeker in de uitvoering van de vierde Nota Ruimtelijke
Ordening en het Structuurschema verkeer en vervoer een zwaarwegend
openbaar belang kan zijn gelegen om de daartoe eventueel noodzakelijke
samenwerking tussen gemeenten zo nodig af te dwingen. Tevens moet
worden bedacht dat de bundelingseis van invloed is op de hantering van
het begrip «zwaarwegend openbaar belang»; ik gaf dat al aan in de
memorie van antwoord. Ik doel daarbij op de situatie dat slechts één of
enkele gemeenten in een samenwerkingsgebied niet bereid zijn tot het
treffen van een door alle andere gemeenten in dat gebied gewenste
gemeenschappelijke regeling. Door deze houding zouden de andere
gemeenten in de regio in beginsel verhinderd worden de regeling te
treffen, omdat als gevolg daarvan niet kan worden voldaan aan de
bundelingeis. In dit soort situaties zal de provmcie al snel een zwaar–
wegend openbaar belang kunnen aantonen en de overige gemeenten zo
nodig tot samenwerking kunnen dwingen.

5. Waterschappen

De leden van de fractie van de S.G.P. waren tevreden met de passage
in de memorie van antwoord over instelling van bestuurscommissies
door samenwerkingsverbanden tussen waterschappen. Zij hadden echter
de indruk dat in deze passage geen rekening is gehouden met het
vervallen van het voorgestelde vierde lid van artikel 50, aangezien in deze
passage wordt gesproken van «de beperkte mogelijkheden van bevoegd–
heidsoverdracht». Ik merk hierover op dat de beperking in de mogelijk–
heden voor waterschappen om bevoegdheden over te dragen aan een
onderling samenwerkingsverband onverlet blijft met het schrappen van
artikel 50, vierde lid. Deze beperking vloeit namelijk voort uit het
functionele karakter van de waterschappen. De voornaamste overweging
om het genoemde artikellid uit het wetsvoorstel te schrappen was dan
ook dat het de taak van de provincie is er op toe te zien dat hier geen
grenzen worden overschreden. Wel ben ik het met de leden van de
S.G.P.-fractie eens dat waar in dezelfde paragraaf van de memorie van
antwoord wordt gesproken van «de beperking die deze overheden is
gesteld», daarvoor beter gelezen kan worden: de beperking die voor deze
overheden geldt.

6. Commissies

De leden van de fractie van D66 vroegen een nadere uiteenzetting
over de verdeling van financiële verantwoordelijkheden bij intergemeen–
telijke samenwerking tussen functionele commissies. Voor hen was niet
duidelijk wie in zo'n geval verantwoordelijk is voor eventuele budgetover–
schrijdingen. Aan functionele commissies kan net zo min als een territo–
riale commissies de bevoegdheid worden toegekend tot vaststelling van
de begroting en de rekening. Mijns inziens vloeit daaruit voort dat
commissies onderling geen gemeenschappelijke regeling kunnen treffen
waarbij een gemeenschappelijk orgaan of openbaar lichaam wordt
ingesteld, aangezien uit artikel 34 van de Wgr blijkt dat voor die
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regelingen een begroting en rekening moet worden vastgesteld. Dat
laatste kan alleen indien minstens één van de deelnemers een dergelijke
bevoegdheid kan inbrengen. Als uit een gemeenschappelijke regeling
voor een deelnemende commissie financiële verplichtingen voortvloeien
die het budget van die commissie te boven gaan dan is de gemeente die
de commissie heeft ingesteld voor deze verplichtingen aansprakelijk. De
gemeente stelt voor de commissie weliswaar een bepaald budget vast,
maar op het moment dat een gemeente aan een commissie de
bevoegdheid tot het treffen van een gemeenschappelijke regeling
toekent, stelt de gemeente zich daarmee ingevolge artikel 240, onder v,
van de gemeentewet tevens garant voor de financiële verplichtingen die
uit die regeling voortvloeien. In dit verband kan een vergelijking worden
gemaakt met de civielrechtelijke aansprakelijkheid van de gemeente voor
een commissie, welke zelf immers geen rechtspersoon is.

7. Interpretatieproblemen

De leden van de fractie van de P.v.d.A. waren teleurgesteld over het
antwoord op hun vraag over de vergoeding voor bestuursleden ingeval
van een dubbellidmaatschap. Naar hun oordeel kan met artikel 21 van de
Wgr nooit zijn bedoeld dat met name dagelijks bestuurders van de
gemeente nog een extra financiële vergoeding voor hun bestuurslidmaat–
schap van een samenwerkingsverband ontvangen. Om te beginnen merk
ik op dat het geval van «dubbellidmaatschap», zoals de leden van de
P.v.d.A.-fractie dit formuleren, zich in beginsel voordoet bij alle bestuurs–
leden van een samenwerkingsverband. Afgezien van de specifieke uitzon–
dering die in artikel 14, tweede lid, voor het dagelijks bestuur mogelijk is
gemaakt, worden ingevolge artikel 13 van de Wgr alle bestuursleden uit
de raden der deelnemende gemeenten gekozen. Wanneer artikel 21 dus
zo zou worden geïnterpreteerd dat ingeval van een dubbellidmaatschap
geen vergoeding wordt vastgesteld, zou het artikel een loze bepaling zijn,
omdat er dan in het geheel geen vergoeding voor bestuursleden mogelijk
zou zijn. Ik verwijs dan ook naar mijn uitleg in de memorie van antwoord
die naar mijn indruk inhoudelijk niet ver verwijderd is van het oordeel van
de leden van de P.v.d.A.-fractie. Ten eerste biedt artikel 21 slechts een
mogelijkheid en geen verplichting om een vergoeding vast te stellen.
Indien die vergoeding wordt vastgesteld, dwingt artikel 21 om voor de
hoogte daarvan rekening te houden met minimaal twee criteria: de aan
het bestuurslidmaatschap verbonden werkzaamheden en de vergoeding
die het bestuurslid uit hoofde van zijn functie bij de gemeente (provincie
etc.) ontvangt. Door toepassing van deze criteria zullen dus in de regel
verschillen optreden tussen leden van het algemeen en dagelijks bestuur
van het samenwerkingsverband en tussen leden van de raad en het
college van een deelnemende gemeente die zulke functies in het samen–
werkingsverband vervullen. Op deze wijze en door een terughoudend
gebruik van artikel 21 moet ongewenste cumulatie van inkomsten
worden voorkomen. Het is de taak van gedeputeerde staten om daarop
toe te zien.

De leden van de fractie van D66 konden zich vinden in de uitleg van
artikel 21 in de memorie van antwoord, voorzover het gaat om een
tegemoetkoming in bijvoorbeeld de reiskosten. Wat betreft de
vergoeding van werkzaamheden trokken zij een vergelijking met het
lidmaatschap van een raadscommissie dat zij net als het lidmaatschap
van een algemeen bestuur in intergemeentelijk verband deel uit vonden
maken van het reguliere raadswerk. Deze leden konden zich daarom
alleen een vergoeding voor werkzaamheden voorstellen voor leden van
het dagelijks bestuur. In aansluiting op hetgeen hierboven over artikel 21
is uiteengezet, kan ik mij heel goed voorstellen dat toepassing van dat
artikel in het algemeen plaatsvindt op de wijze als door de leden van de
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D66-fractie is aangegeven. Het gaat mij echter te ver om artikel 21
zodanig te interpreteren dat een vergoeding voor werkzaamheden voor
leden van het algemeen bestuur niet mogelijk is. In afwijking van het
werk in raadscommissies, zullen bij het bestuurvan een gemeenschap–
pelijke regeling al gauw aspecten aan de orde zijn die de eigen taak en
huishouding van een deelnemende gemeente (of bijvoorbeeld een water–
schap) te boven gaan. Ook zou bij zo'n beperkte interpretatie geen recht
worclen gedaan aan de verscheidenheid die per afzonderlijke regeling
kan bestaan in taakverdeling tussen algemeen en dageiijks bestuur en
aan het verschil in de bezetting van identieke bestuursfuncties door
volledig bezoldigde ambtsdragers en hen die slechts een beperkte
vergoeding uit hoofde van hun functie bij de deelnemende overheid
ontvangen.

De leden van de fractie van de S.G.P. hielden twijfels over de
toepassing van artikel 21 voor plaatsvervangende bestuursleden. Zij
bleven van mening dat een afwijkende toepassing slechts mogelijk is,
wanneer dat uitdrukkelijk in de wet is toegestaan. Eerder tijdens de
schriftelijke behandeling van dit wetsvoorstel hebben de leden van de
S.G.P.-fractie ingestemd met het niet afzonderlijk regelen van de
mogelijkheid om plaatsvervangende bestuursleden aan te wijzen en met
het uitgangspunt dat de wettelijke bepalingen voor bestuursleden gelij–
kelijk worden toegepast op plaatsvervangende leden. Dit uitgangspunt
geldt in beginsel ook voor de toepassing van artikel 21. Het enige wat
door mij is betoogd is, dat de eis om de vergoeding op jaarbasis vast te
stellen moeilijk voor plaatsvervangende bestuursleden is te hanteren
vanwege het incidentele karakter van plaatsvervanging.

De Staatssecretaris van Binnenlandse Zaken,
D. U. W. de Graaff-Nauta

Tweede Kamer, vergaderjaar 1989-1990, 21 176, nr. 10 6


