LOYENS LOEFF POSTADRES Postbus 2888

3000 CW ROTTERDAM
KANTOORADRES Blaak 31
3011 GA ROTTERDAM
TELEFOON 010 224 6293
FAx 010 224 6526
INTERNET wWww.loyensloeff.com

Memorandum

AAN Gemeente Barendrecht, gemeente Albrandswaard en gemeente Ridderkerk
T.A.V. de heer H. Klaucke, gemeentesecretaris gemeente Ridderkerk

VAN mrs. R.J.G. Béacker en B. Megens - advocaten

DATUM 12 april 2013

BETREFT Beoordeling bevoegdheidsverdeling Gemeenschappelijke Regeling “BAR”

I INLEIDING

1. De colleges van de gemeenten Barendrecht, Albrandswaard en Ridderkerk hebben hun
respectieve gemeenteraden gevraagd in te stemmen met het concept voor de
Gemeenschappelijke Regeling Werkorganisatie Gemeenten Barendrecht, Albrandswaard en
Ridderkerk (“GR BAR”). De GR BAR is opgesteld met het doel het opdrachtgever- en
werkgeverschap van de gemeenten ten aanzien van de gezamenlijke ambtelijke organisatie
(met uitzondering van de griffies) te kunnen uitoefenen.

2. De intentie is aan de GR BAR niet meer bevoegdheden over te dragen dan strikt nodig is om
het opdrachtgever- en werkgeverschap van de ambtelijke organisatie vorm te kunnen geven
("werkgeversvoertuig").

3. Onsis in dit verband gevraagd of (i) met het oog op het geformuleerde doel van deze GR BAR
een adequate regeling is opgesteld en of (ii) in de voorgestelde GR BAR geen sprake is of
behoeft te zijn van overdracht van raadsbevoegdheden, van welke aard dan ook, aan de GR
BAR. In dit memorandum gaan wij in op deze vragen.

4. Wij hebben ons bij de beantwoording gebaseerd op het concept voor de regeling van de GR
BAR, versie 007, d.d. 8 maart 2013 (“conceptregeling GR BAR").

I JURIDISCH KADER

5. Hetjuridisch kader met betrekking tot gemeenschappelijke regelingen wordt gevormd door met
name de Wet gemeenschappelijke regelingen (“Wgr”). De in het kader van de gestelde vragen
belangrijkste artikelen worden hierna gemakshalve, voor zover relevant, weergegeven.

Artikel 1

1. De raden, de colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters van twee
of meer gemeenten kunnen afzonderlijk of tezamen, ieder voor zover zij voor de eigen
gemeente bevoegd zijn, een gemeenschappelijke regeling treffen ter behartiging van een
of meer bepaalde belangen van die gemeenten.
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2. De colleges van burgemeester en wethouders en de burgemeesters gaan niet over tot
het treffen van een regeling dan na verkregen toestemming van de gemeenteraden. De
toestemming kan slechts worden onthouden wegens strijd met het recht of het algemeen
belang. (...)

Artikel 12

Het bestuur van het openbaar lichaam bestaat uit een algemeen bestuur, een dagelijks
bestuur en een voorzitter. (...)

Artikel 30

Aan het bestuur van het openbaar lichaam of aan het gemeenschappelijk orgaan kunnen
bij de regeling ten aanzien van de belangen ter behartiging waarvan zij wordt getroffen, en
voor het gebied waarvoor zij geldt, zodanige bevoegdheden van regeling en bestuur
worden overgedragen als aan de besturen van de aan de regeling deelnemende
gemeenten toekomen (...)

6. Uit de systematiek van de Wgr vloeit voort dat al hetgeen bestuursorganen van een gemeente
afzonderlijk mogen, zij ook in samenwerking in de vorm van een GR met de bestuursorganen
van andere gemeenten mogen. Op grond van dit artikel 30 Wgr zijn de gemeentelijke
bestuursorganen in staat bevoegdheden tot regeling en bestuur over te dragen aan het bestuur
van de GR. De wet gaat er dan ook van uit dat bij het aangaan van een GR bevoegdheden
aan die GR worden overgedragen (het overdragende bestuursorgaan is die bevoegdheid dan
“kwijt").

7. Uit de parlementaire geschiedenis volgt echter dat het ook mogelijk is bij het aangaan van een
GR geen bevoegdheden aan die GR over te dragen. In dat geval kunnen bevoegdheden
namens de bestuursorganen van de deelnemende gemeenten in mandaat door de GR worden
uitgevoerd. Dit is blijkens de conceptregeling GR BAR in casu het geval.

8. Waar het het uitoefenen van bevoegdheden (in mandaat) door de GR namens de
bestuursorganen van de deelnemende gemeenten betreft, is ook van belang het bepaalde in
de Algemene wet bestuursrecht (“Awb”). Zo kan een bestuursorgaan zijn besluitbevoegdheden
slechts mandateren voor zover er (i) geen wettelijk voorschrift is dat daaraan in de weg staat
en (ii) de aard van de bevoegdheid zich niet tegen mandatering verzet (artikel 10:3 lid 1 Awb).

Artikel 33

Ten aanzien van de bevoegdheden van het bestuur van het openbaar lichaam of die van
het gemeenschappelijk orgaan zijn van overeenkomstige toepassing de regels, in de
ruimste zin, welke bij of krachtens de wet zijn gesteld voor de verdeling van de
bevoegdheden van de gemeentebesturen over de gemeentelijke bestuursorganen, voor
de uitoefening van die bevoegdheden, alsmede voor het toezicht daarop. (...)
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Op grond van artikel 33 Wgr komen bevoegdheden, voor zover deze uitdrukkelijk bij het
aangaan van de GR aan organen van die GR zijn overgedragen, van gemeenteraden toe aan
het algemeen bestuur, die van het college aan het dagelijks bestuur en die van de
burgemeester aan de voorzitter.

Hetzelfde geldt voor bevoegdheden die autonoom aan het algemeen bestuur, het dagelijks
bestuur en de voorzitter toekomen, zoals het vaststellen van regelgeving met betrekking tot de
eigen organisatie of het besluiten tot het aangaan van privaatrechtelijke rechtshandelingen
door de GR als rechtspersoon.

De Wgr kent voor wat betreft de hiervoor bedoelde autonome bevoegdheden van de organen
van de GR geen algemeen verbod om die bevoegdheden binnen de GR over te dragen van
het ene orgaan aan het andere orgaan. Uit de systematiek van de Wgr en de jurisprudentie
vloeit wel voort dat een aantal kenmerkende autonome bevoegdheden niet door het algemeen
bestuur aan het dagelijks bestuur mogen worden overgedragen. Dit is in de conceptregeling
GR BAR vormgegeven door middel van artikel 14 lid 2, waarin ten aanzien van de begroting en
de jaarrekening is bepaald dat deze door het algemeen bestuur worden vastgesteld.

ANALYSE
Bevoegdheden GR BAR

De conceptregeling GR BAR voorziet, zoals gezegd, niet in de overdracht van bevoegdheden
door de bestuursorganen van de deelnemende gemeenten aan de GR BAR. De GR BAR zal
derhalve slechts beschikken over de autonome bevoegdheden die zij uit de aard van de Wgr
en de Gemeentewet bezit. Indien de GR BAR bevoegdheden namens de bestuursorganen van
de deelnemende gemeenten wenst uit te oefenen, zal dit slechts kunnen indien op
rechtsgeldige wijze door de desbetreffende bestuursorganen van de deelnemende gemeenten
is voorzien in een passende mandaatregeling.

De wijze van uitoefening van de autonome bevoegdheden van de organen van de GR BAR is
nader geregeld in de artikelen 10 en 14 conceptregeling GR BAR.

Een van de autonome bevoegdheden van de GR BAR betreft het aangaan van
privaatrechtelijke rechtshandelingen door de GR BAR met derden, zoals het inkopen van
producten en/of diensten (die voorheen door de gemeenten zelf werden ingekocht).

Artikel 10 conceptregeling GR BAR bepaalt dat aan het algemeen bestuur van de GR BAR alle
taken en bevoegdheden toekomen die bij of krachtens de conceptregeling GR BAR of bij of
krachtens wet- en regelgeving niet zijn opgedragen aan het dagelijks bestuur of een ander
orgaan van de GR BAR.

Artikel 14 lid 1 conceptregeling GR BAR bevat vervolgens de bevoegdheden die in de GR BAR
aan het dagelijks bestuur toekomen. Het betreft bevoegdheden die op grond van de

3/6



LOYENS /L LOEFF

16.

17.

18.

19.

20.

Gemeentewet aan het college zouden toekomen en die daardoor (inderdaad) aan het dagelijks
bestuur moeten worden toegekend.

Ten aanzien van artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR valt op dat dit artikel een
uitdrukkelijke verwijzing bevat naar de artikelen 212 en 213 Gemeentewet. Die artikelen staan
het de gemeenteraad, op gemeentelijk niveau, toe regels te stellen met betrekking tot de
(controle op) de administratie en het beheer van, kort gezegd, de financiéle “huishouding” van
de gemeente. Met artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR is door de colleges en
burgemeesters die participeren in de GR BAR kennelijk beoogd aan het algemeen bestuur van
de GR BAR de bevoegdheid te verlenen om op “GR-niveau” de regels met betrekking tot de
financiéle “huishouding” van de GR BAR te bepalen (net zoals de gemeenteraad als haar
“tegenhanger” op gemeentelijk niveau dat mag voor de gemeente).

Wij menen dat de formulering van artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR de onjuiste
suggestie zou kunnen wekken dat bevoegdheden van de gemeenteraden van de
deelnemende gemeenten worden overgedragen aan het algemeen bestuur van de GR BAR.
Artikel 33 Wgr bepaalt echter, zoals hiervoor toegelicht, dat de regels voor de
bevoegdheidsverdeling over de gemeentelijke bestuursorganen ook worden toegepast op de
verschillende bestuursorganen (hun “tegenhangers”) van de GR BAR.

Artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR bevat naar ons oordeel daarmee niet meer of anders
dan de (min of meer overbodige) bevestiging van het gegeven dat de bevoegdheden op grond
van artikel 212 en 213 Gemeentewet op overeenkomstige wijze aan het algemeen bestuur
toekomen en niet aan het dagelijks bestuur kunnen worden overgedragen.

Er worden door artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR, met andere woorden, geen
bevoegdheden van de individuele gemeenteraden overgedragen aan (het bestuur van) de GR
BAR. Immers, de gemeenteraden behouden, ook wanneer de GR BAR in werking treedt, de
bevoegdheid tot het stellen van de verordeningen met betrekking tot de respectieve
gemeentelijke financiéle huishoudingen. Slechts waar het de interne financiéle huishouding
van de GR BAR zelf betreft, ontleent het algemeen bestuur van de GR BAR aan artikel 33 Wgr
jo. artikel 212 en 213 Gemeentewet de bevoegdheid om regels te stellen met betrekking tot die
financiéle huishouding van de GR BAR.

In dat kader is relevant dat artikel 21 conceptregeling GR BAR aan het dagelijks bestuur van
de GR BAR ook de bevoegdheid verleent (conform artikel 34 Wgr) de begroting van de GR
vast te stellen. Artikel 34 Wgr bepaalt daarbij dat de bepalingen uit de Gemeentewet die van
toepassing zijn op de uitoefening van de gemeentelijke begrotingsbevoegdheden (waaronder
artikel 212 en 213 Gemeentewet) ook van toepassing zijn op de GR. Nu de Wgr de
begrotingsbevoegdheid aan het algemeen bestuur toekent, heeft het algemeen bestuur ook de
bevoegdheid tot het stellen van regels ingevolge artikel 212 en 213 Gemeentewet ten aanzien
van de GR BAR zelf.
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21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

Het belang van artikel 14 lid 2 conceptregeling GR BAR is erin gelegen dat op grond van de
Wgr de bevoegdheid tot het stellen van die regels binnen de GR BAR niet mag worden
overgedragen van het algemeen bestuur aan het dagelijks bestuur. Met artikel 14 lid 2
conceptregeling GR BAR wordt dat wettelijk verbod in de regeling van de GR BAR verankerd.

Doel GR BAR

In artikel 3 conceptregeling GR BAR is als doel van de GR BAR opgenomen het
bewerkstelligen van een kwalitatief hoogwaardige en doelmatige uitvoering door het openbaar
lichaam van de door de deelnemende gemeenten opgedragen taken. Wij zijn van mening dat
deze doelomschrijving zodanig ruim is geformuleerd dat het daadwerkelijke doel — het
opdrachtgever- en werkgeverschap van de gemeenten ten aanzien van de gezamenlijke
ambtelijke organisatie (met uitzondering van de griffies) te kunnen uitoefenen — hierbinnen valt.

Daarnaast biedt de conceptregeling GR BAR ook zonder het overdragen van bevoegdheden
van bestuursorganen van de deelnemende gemeenten aan de organen van de GR BAR naar
ons oordeel de juridische ruimte om dit doel te verwezenlijken. Voorwaarde is dan wel dat (i)
wordt voorzien in voldoende financiéle middelen voor de GR BAR, dat (ii) het ambtelijke
apparaat van de deelnemende gemeenten op de juiste wijze overgaat naar de GR BAR en dat
(i) op rechtsgeldige wijze passende mandaatregelingen door de bestuursorganen van de
deelnemende gemeenten worden vastgesteld.

Ten slotte wordt met de voorliggende conceptregeling GR BAR naar ons oordeel tegemoet
gekomen aan de intentie om aan de GR BAR niet meer bevoegdheden over te dragen dan
strikt nodig is om het opdrachtgever- en werkgeverschap van de ambtelijke organisatie vorm te
kunnen geven ("werkgeversvoertuig").*

CONCLUSIE

De GR BAR draagt geen bevoegdheden van de gemeentelijke bestuursorganen over aan die
van de GR BAR. De bestuursorganen van de deelnemende gemeenten zullen bevoegdheden
bij mandaatbesluit moeten opdragen aan (de organen van of ambtenaren werkzaam binnen)
de GR BAR.

Aan de GR BAR worden derhalve ook geen bevoegdheden van de gemeenteraden van de
deelnemende gemeenten overgedragen.

De GR BAR heeft ingevolge de Wgr diverse autonome bevoegdheden, waaronder een
regelgevende bevoegdheid ten aanzien van onder meer haar financiéle huishouding (maar
slechts voor zover het de GR BAR zelf betreft). Participatie van de gemeenteraden van de
deelnemende gemeenten in de GR BAR is (ook) daardoor niet vereist.

1

Volledigheidshalve merken wij op dat wij in het bestek van dit memorandum de conceptregeling GR BAR niet juridisch
hebben beoordeeld op compleetheid en juridische consistentie. Deze beoordeling zal door middel van een nader
memorandum plaatsvinden.
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28. De conceptregeling GR BAR biedt naar onze mening de ruimte om het doel van de
deelnemende gemeenten om het opdrachtgever- en werkgeverschap van de gemeenten ten
aanzien van de gezamenlijke ambtelijke organisatie (met uitzondering van de griffies) door de
GR BAR te kunnen laten uitoefenen, te verwezenlijken. Hiervoor is nog wel noodzakelijk dat (i)
wordt voorzien in voldoende financiéle middelen voor de GR BAR, dat (ii) het ambtelijke
apparaat van de deelnemende gemeenten op de juiste wijze overgaat naar de GR BAR en dat
(iii) op rechtsgeldige wijze passende mandaatregelingen door de bestuursorganen van de
deelnemende gemeenten worden vastgesteld.

*kk
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