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In het eerste deel (Gst. 2013/110) van dit tweeluik
is ingegaan op het Voorstel voor wijziging van de
Wet gemeenschappelijke regelingen dat thans in de
Tweede Kamer aanhangig is,” voor zover dit wets-
voorstel veranderingen aanbrengt in de huidige sa-
menwerkingsvormen die de Wet gemeenschappelij-
ke regelingen kent.? Er wordt echter ook een nieuwe
samenwerkingsvorm geintroduceerd, namelijk de
bedrijfsvoeringsorganisatie. In dit artikel wordt op
deze samenwerkingsvorm ingegaan.

1. Achtergrond

De Wet gemeenschappelijke regelingen kent al decen-
nialang vier vormen van samenwerking, te weten het ge-
meenschappelijk openbaar lichaam (art. 8 lid 1 WGR), het
gemeenschappelijk orgaan (art. 8 lid 2 WGR), de centrum-
regeling (art. 8 lid 3 WGR) en de regeling zonder meer (art.
1 lid 1 jo. art. 8 WGR). Indien gemeente-, provincie- of
waterschapsbesturen beslissen tot het treffen van een ge-
meenschappelijke regeling wordt in 79% van de gevallen ge-
kozen voor de vorm van een gemeenschappelijk openbaar
lichaam.* Een ‘zware’ vorm die rechtspersoonlijkheid bezit
en een geleed bestuur kent van ten minste een algemeen
bestuur, een dagelijks bestuur en een voorzitter (art. 12 lid
1 WGR)® en eventuele advies- of bestuurscommissies (art.
24 en 25 WGR).° Een andere vorm die terrein wint is die van
de centrumregeling, juist omdat deze geen eigen geleed
bestuur kent.” Een ‘tussenvariant’ van deze twee modellen
bestaat echter niet, of het moet zijn de variant waarbij een
gemeenschappelijk orgaan met een centrumregeling wordt

1 Rob de Greef is partner en adviseur bij KokxDeVoogd en daarnaast als
docent/onderzoeker staats- en bestuursrecht verbonden aan de Vrije Uni-
versiteit. Hij heeft in verschillende adviezen en gesprekken het Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties mogen adviseren over de
wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen.

2 Kamerstukken 112012/13, 33 597, nr. 2.

3 Zie R.J.M.H. de Greef, ‘De Wet gemeenschappelijke regelingen en de duali-
sering van het gemeente- en provinciebestuur’ deel 1, Gst. 2013/110.

4 R.J.M.H. de Greef, Samenwerking tussen decentrale overheden: Een nadere
analyse van samenwerking op grond van de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen, Utrecht: Berenschot 2010, p. 12.

5 Zie uitgebreider R.J.M.H. de Greef, ‘De gemeenschappelijke regeling: onbe-
grepen, onbekend en onbemind!’, Gst. 2008/107.

6 Zie omtrent bestuurscommissies R.J.M.H. de Greef, ‘Binnenregionale de-
centralisatie: de paradox van verdergaande regionalisatie’, Gst. 2012/54.

7 Zie R.J.M.H. de Greef, ‘Over centrumgemeenten, centrumconstructies en
centrumregelingen’, Gst. 2012/95.

gecombineerd. In de praktijk komen dat soort modellen
echter zelden voor.®

Uit een aantal expertmeetings in 2007 kwam naar voren
dat de praktijk vooral behoefte had aan een nieuwe sa-
menwerkingsvorm in de vorm van een publiekrechtelijke
rechtspersoon met een eenvoudige bestuursstructuur.’
Daarbij werd gedacht aan een publiekrechtelijke tegen-
hanger voor de stichting die vooral geschikt zou zijn voor
samenwerking tussen uitsluitend burgemeesters of uitslui-
tend colleges van burgemeester en wethouders en de sa-
menwerking zich richt op gemeenschappelijke uitvoering.
Wanneer ook raden bij de samenwerking zijn betrokken,
dan ligt de lichte variant minder voor de hand, aldus de
experts. De experts hadden twee modellen voor ogen. Het
eerste model bestond uit een rechtspersoon met alleen een
bestuur (in de zin van één orgaan), welk model vooral ge-
schikt zou zijn voor samenwerking op eenvoudige uitvoe-
ringstaken en op bedrijfsvoeringstaken.'® Het andere mo-
del voorziet in een rechtspersoon met een bestuur en een
raad van toezicht, waarbij twee submodellen werden ge-
introduceerd. In het eerste submodel zouden collegeleden
van de deelnemers de raad van toezicht vormen, terwijl
het bestuur bestaat uit professionals; in het tweede sub-
model bestond het bestuur uit de collegeleden en de raad
van toezicht uit inhoudelijk deskundigen ('professionals’).
Deze submodellen zouden met name geschikt zijn voor
complexere samenwerkingsverbanden rond uitvoerings-
en bedrijfsvoeringstaken.

Ook uit een trendstudie uit 2010, waarbij de gemeente-
secretarissen, provinciesecretarissen en secretarissen-
directeur van de waterschappen zijn gevraagd te reageren
op een aantal stellingen, kwam naar voren dat vooral de
gemeentesecretarissen en secretarissen-directeur be-
hoefte hadden aan een nieuwe samenwerkingsvorm voor
uitvoeringsdiensten waaraan geen bevoegdheden worden
overgedragen." Wanneer wel bevoegdheden worden over-
gedragen, vindt een krappe meerderheid van de secreta-
rissen het niet noodzakelijk dat een nieuwe samenwer-
kingsvorm wordt geintroduceerd, wanneer het gaat om
beleidsrijke taken of zelfs de overdracht van verordenende

8 De Greef 2010, p. 12.

9 M.C. de Voogd en F.H.K. Theissen, Herziening van de Wet gemeenschappelij-
ke regelingen: Resultaten van de Expertmeetings, Utrecht: Berenschot 2007,
p. 11.

10  De Voogd/Theissen 2007, p. 12.

11 De Greef 2010, p. 27.
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bevoegdheid, dan vindt een overgrote meerderheid van de
secretarissen dat nieuwe modellen niet noodzakelijk zijn.
Uit deze trendstudie is dus af te leiden dat de decentrale
praktijk vooral behoefte heeft aan een nieuwe samenwer-
kingsvorm voor beleidsarme uitvoeringsorganisaties. In
de trendstudie werd tevens een voorstel gedaan voor een
gemeenschappelijk orgaan met rechtspersoonlijkheid. Dit
model zou mogelijk kunnen worden gemaakt voor alleen
bedrijfsvoeringstaken of voor bedrijfsvoerings- en uitvoe-
ringstaken. Onder bedrijfsvoeringstaken wordt samen-
werking op de zogenoemde PIOFACH-taken verstaan,” of
wel de ‘ondersteunende bedrijfsprocessen binnen een ge-
meente alsmede de sturing en beheersing daarvan''® On-
der uitvoeringssamenwerking wordt een samenwerking
op een deelterrein verstaan, waarbij slechts beschikkings-
bevoegdheden worden overgedragen en de gemeenschap-
pelijke regeling getroffen wordt tussen colleges van burge-
meester en wethouders."

Gelet op al deze rapporten kondigde minister Donner in
zijn Visienota bestuur en bestuurlijke inrichting aan dat de
samenwerkingspraktijk van gemeenten zal worden onder-
steund en dat daartoe de Wet gemeenschappelijke regelin-
gen zou worden gewijzigd om publiekrechtelijke samen-
werking te verbeteren.” Minister Donner vond het daarbij
wel van belang dat er een heldere bevoegdheidsverdeling
zou zijn en goede politieke verantwoordingsrelaties. Slechts
dan kan goede politieke betrokkenheid en controle worden
vormgegeven.'® De minister vond dan ook dat gemeenten
waar mogelijk voor publiekrechtelijke samenwerking boven
privaatrechtelijke samenwerking moesten kiezen."” Dit laat-
ste uitgangspunt ligt eveneens verankerd in het Bestuursak-
koord 2011-2015."®

Uit de hier aangehaalde rapporten komt naar voren dat de
praktijk met name behoefte heeft aan lichtere samenwer-
kingsvormen waar het gaat om samenwerking met betrek-
king tot bedrijfsvoeringstaken en ‘lichte’ uitvoeringstaken.
Bij een lichtere samenwerkingsvorm wordt daarbij onder
meer gedacht aan een publiekrechtelijke rechtspersoon
met maar één bestuursorgaan. Dit mede in het licht van
het terugdringen van privaatrechtelijke taakbehartiging
op dit punt, omdat gelet op de politieke controle de pu-
bliekrechtelijke weg de voorkeur zou verdienen. In dit ar-
tikel wordt bekeken op welke wijze deze punten worden
verwerkt in het voorstel en of het daarmee daadwerkelijk
een oplossing biedt voor de in de praktijk gesignaleerde
problemen.

12 De Greef 2010, p. 30.

13 DeGreef2010, p. 32. Vgl. Handreiking bedrijfsvoering, Den Haag: Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2007, p. 2.

14  De Greef 2010, p. 30.

15 Kamerstukken I12011/12, 33 047, nr. 1 (hierna: Visienota), p. 2.

16  Visienota, p. 9.

17  Visienota, p. 17-18.

18  Bestuursakkoord 2011-2015 (bijlage bij Kamerstukken I 2010/11, 32 749, nr.
1),p.8.

2. Wanneer een bedrijfsvoeringsorganisatie?

Op 27 maart 2012 presenteerde minister Spies een Consul-
tatiewetsvoorstel tot wijziging van de Wet gemeenschap-
pelijke regelingen.” Artikel 8 lid 3 WGR-con luidde:

"3. Bij de regeling waaraan uitsluitend colleges van bur-
gemeesters en wethouders deelnemen, kan een gemeen-
schappelijk orgaan met rechtspersoonlijkheid worden
ingesteld in het geval de regeling uitsluitend wordt ge-
troffen ter behartiging van een of meer van de volgende
aangelegenheden op het gebied van bedrijfsvoering: [...]"

Het wetsvoorstel dat thans aanhangig is kent een andere
bepaling (art. 8 lid 3 WGR-nieuw):

"3. Bij de regeling waaraan uitsluitend colleges van bur-
gemeesters en wethouders deelnemen, kan een bedrijfs-
voeringsorganisatie worden ingesteld in het geval de re-
geling uitsluitend wordt getroffen ter behartiging van de
sturing en beheersing van ondersteunende processen en
van uitvoeringstaken van de deelnemers. De bedrijfsvoe-
ringsorganisatie is rechtspersoon.”

Het eerste dat opvalt bij deze wijziging is dat niet langer
gesproken wordt van een gemeenschappelijk orgaan met
rechtspersoonlijkheid, maar van een bedrijfsvoeringsorga-
nisatie. Er wordt dus niet langer aangesloten bij een reeds
bestaande rechtsvorm in de Wet gemeenschappelijke re-
gelingen, maar er wordt een volledig nieuwe rechtsvorm
geintroduceerd: de bedrijfsvoeringsorganisatie. Volgens de
regering bestaat in de praktijk behoefte aan deze variant
met name omdat het gemeenschappelijk openbaar lichaam
een geleed bestuur kent en de aansturing van bedrijfsvoe-
ringstaken en uitvoeringstaken zonder of met geringe be-
leidsmatige component geen of weinig bestuurlijke aan-
sturing vergen.”® Toch is wel rechtspersoonlijkheid vereist
om contracten te kunnen sluiten en personeel in dienst te
nemen.”’

Hieronder wordt ingegaan op de nadere eisen die aan de be-
drijfsvoeringsorganisatie gesteld worden.

2.1 Collegeregeling

Een eerste eis is dat het om een gemeenschappelijke re-
geling moet gaan die tussen uitsluitend colleges van bur-
gemeester en wethouders is getroffen, een zogenaamde
collegeregeling (art. 8 lid 3 WGR-nieuw). In het consultatie-
voorstel kwam dezelfde eis reeds terug. Dat betekent dus
automatisch dat bij gemeenschappelijke regelingen tussen
raden of tussen burgemeesters of bij gemengde regelingen
geen bedrijfsvoeringsorganisatie kan worden ingesteld.

19  Bij verwijzing naar nieuwe artikelen wordt de afkorting WGR-nieuw ge-
bruikt, voor de huidige artikelen gewoon de afkorting WGR. Bij verwijzing
naar het consultatievoorstel van 12 maart 2012 wordt de afkorting WGR-con
gebruikt. Voor overgangsartikelen wordt de term Wijzigingswet gebruikt.

20  Kamerstukken I12012/13, 33 597, nr. 3 (hierna: MvT), p. 16.

21 MVT,p.17.
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Volgens de regering is het bij dergelijke gemeenschappe-
lijke regelingen onwenselijk omdat deze verordenende be-
voegdheid kunnen krijgen of uitvoeringsbevoegdheden met
veel beleidsruimte.? In dat geval zijn ook interne checks and
balances gewenst, zoals het gemeenschappelijk openbaar
lichaam die kent, aldus de regering.”

Het is natuurlijk wel mogelijk een gemeenschappelijke re-
geling te treffen tussen bijvoorbeeld een college van bur-
gemeester en wethouders en het dagelijks bestuur van een
waterschap of tussen twee verschillende colleges van gede-
puteerde staten en daar een bedrijfsvoeringsorganisatie bij
in te stellen.?® Dat volgt uit het van overeenkomstige toepas-
sing verklaren van artikel 8 WGR-nieuw in de hoofdstukken
I tot en met VII WGR. Anders gezegd, het zijn uitsluitend
colleges van burgemeester en wethouders, gedeputeerde
staten en dagelijkse besturen van waterschappen die een
bedrijfsvoeringsorganisatie kunnen instellen.”> Opvallend
is het dat bij burgemeestersregelingen of gemengde regelin-
gen tussen colleges en burgemeesters (maar zonder raden)
geen bedrijfsvoeringsorganisatie mag worden ingesteld.
Burgemeesters hebben in beginsel immers ook slechts uit-
voerende bevoegdheden, behoudens de noodbevoegdheden
in het kader van handhaving van de openbare orde. De aard
van deze laatste bevoegdheden lijkt zich echter te verzetten
tegen overdracht aan het bestuur van een gemeenschappe-
lijk openbaar lichaam of het bestuur van een bedrijfsvoe-
ringsorganisatie, nu de bedoeling van deze bevoegdheden
is dat ze door één bestuursorgaan worden uitgevoerd.”
Daarmee is het ‘probleem’ dat eventueel verordenende be-
voegdheid kan worden overgedragen van tafel.”” Of taken
al dan niet (te) beleidsrijk zijn voor een bedrijfsvoeringsor-
ganisatie is een keuze van de gemeentebesturen, maar die
vraag doet zich ook onverkort voor bij pure collegeregelin-
gen. Het had dus voor de hand gelegen om de bedrijfsvoe-
ringsorganisatie mogelijk te maken voor zowel college- als
burgemeestersregelingen. Overigens blijkt uit de eerder
aangehaalde trendstudie dat gemeenschappelijke regelin-
gen tussen uitsluitend burgemeesters weinig voorkomen
(3,6% van de gevallen), net als gemengde regelingen tussen
colleges en burgemeesters (1,4% van de gevallen).”® Het niet
mogelijk maken van de bedrijfsvoeringsorganisatie voor
dit type regelingen zal dus naar verwachting niet tot grote
problemen of zelfs maar discussie leiden. In die zin lijkt het
wetsvoorstel te voldoen aan de wensen in de praktijk.

22 MVT,p.18.

23 MVT, p.18.

24 Vgl. Kamerstukken I1 2012/13, 33 597 (hierna: RvS), nr. 4, p. 2.

25  Alishetop grond van art. 93 en 96 WGR bijv. ook mogelijk dat het dagelijks
bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam met een van deze
bestuursorganen een gemeenschappelijke regeling treft, mits de gemeen-
schappelijke regeling waarbij dat gemeenschappelijk openbaar lichaam
wordt ingesteld in die mogelijkheid voorziet.

26 Vgl.art. 178 Gemw en Kamerstukken I1 1985/86, 19 403, nr. 3, p. 58 en 153.

27  Zieindit kader ook art. 30 lid 1 WGR waarop hieronder wordt ingegaan.

28  De Greef 2010, p. 21.

2.2 Beperkt belang bedrijfsvoeringsorganisatie

Een (intergemeentelijke) gemeenschappelijke regeling
wordt getroffen ter behartiging van een of meer belangen
van de betrokken gemeenten (art. 1 lid 1 WGR). Dit belang
moet in de gemeenschappelijke regeling worden opgeno-
men (art. 10 lid 1 WGR). Het belang dient ter afbakening van
de taken en bevoegdheden van in casu de bedrijfsvoerings-
organisatie (vgl. art. 30 lid 1 WGR). Uit artikel 8 lid 3 WGR-
nieuw vloeit voort dat het belang van de gemeenschap-
pelijke regeling waarbij een bedrijfsvoeringsorganisatie
wordt ingesteld niet verder mag gaan dan ‘behartiging van
de sturing en beheersing van ondersteunende processen en
van uitvoeringstaken’. In het consultatiewetsvoorstel werd
nog gedacht aan uitsluitend bedrijfsvoeringstaken, waarbij
expliciet naar de PIOFACH-taken werd verwezen (art. 8 lid
3 WGR-con). De Vereniging van Nederlandse Gemeenten
(VNG) vond dit voorstel echter niet ver genoeg gaan en de
VNG adviseerde dan ook om de taken uit te breiden tot de
uitvoeringssfeer omdat gemeenten daarvoor geen bestuur-
lijk complex samenwerkingsverband met een algemeen be-
stuur en een dagelijks bestuur zouden willen.?® Ook de Unie
van Waterschappen (Unie) wees op de beperkte mogelijk-
heden van het oorspronkelijke consultatiewetsvoorstel. De
Unie was van mening dat taken die pure uitvoering zonder
beleid betreffen, waarbij de Unie dacht aan samenwerking
in de waterketen, belastingsamenwerking of handhaving,
eveneens onder het gemeenschappelijk orgaan met rechts-
persoonlijkheid moesten worden gebracht.*® Het Interpro-
vinciaal Overleg (IPO) volstond met op te merken dat het
gemeenschappelijk orgaan met rechtspersoonlijkheid een
waardevolle aanvulling was op de bestaande samenwer-
kingsvormen waar het bedrijfsvoeringstaken betrof.*'

De regering is meegegaan in de adviezen van de VNG en
de Unie om ook uitvoerende taken onder het bereik van
de bedrijfsvoeringsorganisatie te brengen.*” Bij dergelijke
uitvoeringstaken denkt de regering met name aan taken
zoals het opleggen van belastingaanslagen en het invor-
deren van belastingen, afvalinzameling, groenvoorziening,
gemeentereiniging, leerlingenvervoer en het uitvoeren van
de Leerplichtwet.*® Op advies van de Raad van State is dit
uitgewerkt, omdat de Raad van State het onwenselijk vond
dat zwaardere taken in een lichaam zonder interne verant-
woordingsrelaties werden uitgevoerd. Hieronder wordt nog
nader ingegaan op deze verantwoordingsrelaties.

Het mag bij de uitvoeringstaken in elk geval alleen gaan om
taken die naar hun aard geen of weinig bestuurlijke sturing
en controle vragen, en waarbij geen beleidsmatige keuzes
gemaakt hoeven te worden door de bedrijfsvoeringsorgani-
satie. De vraag is echter of hiervan ooit sprake is. Er is im-
mers zelden sprake van taken waarbij geen enkele beleids-

29  Briefvande VNG van 17 juli 2012, BABVI/U201200788, p. 2-3.
30 Briefvan de Unie van 16 mei 2012, 63519 EL, p. 1.

31  Briefvan het IPO van 31 mei 2012, BE 05509/2012, p. 1.

32 MV, p.27.

33 MVT, p. 27 en Kamerstukken 11 2012/13, 33 597, nr. 4, p. 3.
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vrijheid bestaat.** Zelfs bij het door de regering genoemde

voorbeeld van belastingheffing en -invordering worden wel
degelijk beleidskeuzes gemaakt door de belastingorgani-
satie. Dit is noodzakelijk omdat bij uitvoeringssamenwer-
king nu juist beleidsharmonisering tot efficiencyvoordelen
leidt. Overigens wordt belastingheffing en -invordering wel
als voorbeeld genoemd, maar deze samenwerking is bij
de bedrijfsvoeringsorganisatie vooralsnog niet mogelijk.
Belastingsamenwerking is immers niet op artikel 30 WGR
gebaseerd, maar op artikel 232 lid 4 Gemeentewet, arti-
kel 227b lid 4 Provinciewet respectievelijk artikel 124 lid 5
Waterschapswet.*® Deze bepalingen maken overdracht van
ambtelijke bevoegdheden mogelijk aan ambtenaren van
een gemeenschappelijk openbaar lichaam, maar niet aan
ambtenaren van een bedrijfsvoeringsorganisatie. De Wijzi-
gingswet voorzag oorspronkelijk niet in een wijziging van
deze bepalingen, waardoor een taak als belastingheffing en
-invordering eigenlijk niet goed aan de bedrijfsvoeringsor-
ganisatie kon worden overgelaten.*® Bij nota van wijziging is
dit inmiddels gerepareerd.”’

Beleidsmatige keuzes horen volgens de regering thuis bij
een gemeente of een openbaar lichaam. Zo zou handha-
vingssamenwerking in beginsel in de vorm van een ge-
meenschappelijk openbaar lichaam moeten geschieden.?
Of dat ook voor de taken die thans onder een regionale uit-
voeringsdienst vallen geldt, is niet expliciet bepaald. Voor-
malig Staatssecretaris van Infrastructuur en Milieu, Joop
Atsma, lijkt er in elk geval wel van uit te gaan dat dit in een
bedrijfsvoeringsorganisatie kan:

“Daarnaast werkt de minister van BZK aan een voorstel
tot wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen
met het doel om de werking van publiekrechtelijke sa-
menwerking tussen decentrale overheden beter te faci-
literen door introductie van een «lichtere» bestuurlijke
samenwerkingvorm met rechtspersoonlijkheid. Deze
nieuwe samenwerkingsvorm zal bij uitstek geschikt
zijn voor gemeenschappelijke regelingen die zijn gericht
op bedrijfsvoering en/of uitvoerende taken, zoals de
RUD’s.”*

Of de regionale uitvoeringsdienst nu wel of niet in een be-
drijfsvoeringsorganisatie kan worden vormgegeven is on-
duidelijk. Gelet op het model dat met mandaat wordt ge-
werkt zou nu juist gezegd kunnen worden dat het beleid
en de beleidskeuzes per definitie aan de colleges van burge-
meester en wethouders respectievelijk gedeputeerde staten

34  De regering erkent dit ook in de nota naar aanleiding van het verslag van
het verslag. Als voorbeeld wordt genoemd dat de bedrijfsvoeringsorga-
nisatie kan kiezen welk bedrijf daadwerkelijk afval gaat inzamelen of de
besteding van de financiéle middelen (zie Kamerstukken 112013/14, 33 597,
nr. 6, p. 7-8).

35  Zie uitgebreider De Greef, ‘Samenwerking op het gebied van heffing en in-
vordering van gemeente- en waterschapsbelastingen’, Gst. 2010/87. Zie ook
Hof Den Haag 4 september 2013, ECLI:NL:GHDHA:2013:3912.

36  Zieindit kader ook art. 30 lid 8 Wet WOZ.

37  Kamerstukken 112013/14,33 597, nr. 7.

38  MVT, p. 19-20. De UVW verzocht nog anders, zie hierboven.

39  Kamerstukken I12010/11, 31 953, nr. 41, p. 5.

als bevoegd gezag zijn overgelaten. Zij kunnen beleid vast-
stellen en zelfs instructies geven (art. 10:6 Awb).*® In die zin
kan de beleidsvrijheid van een regionale uitvoeringsdienst
dus verregaand beperkt worden. Daarmee is naar mijn oor-
deel ook samenwerking op bijvoorbeeld handhavingstaken
mogelijk, en hoeft daar anders dan de regering stelt geen
gemeenschappelijk openbaar lichaam voor te worden inge-
steld. De praktijk zal moeten uitwijzen of de regionale uit-
voeringsdienst wel of niet onder de bedrijfsvoeringsorgani-
satie gebracht gaat worden. Daarbij zal ook meespelen dat
een regionale uitvoeringsdienst redelijk wat deelnemers
heeft, en het is dan minder voor de hand liggend dat er geen
dagelijks bestuur is.

In de praktijk zal de bedrijfsvoeringsorganisatie waar-
schijnlijk vooral worden ingezet bij belastingsamenwer-
kingsverbanden met relatief weinig deelnemers, zoals
ook de regering beoogt. Gelet op de bovenstaande discus-
sie zullen ook de regionale uitvoeringsdiensten mogelijk
gaan bekijken of een bedrijfsvoeringsorganisatie tot de
mogelijkheden behoort. Verder kan gedacht worden aan
de werkvoorzieningsschappen die in het kader van de Wet
sociale werkvoorziening bestaan. Deze schappen zullen in
het licht van de aanstaande decentralisaties (de Participa-
tiewet) op de schop worden genomen. Thans hebben deze
openbare lichamen vaak een heel beperkte taak, namelijk
het aansturen van een naamloze vennootschap waar het
Wsw-personeel daadwerkelijk werkt. Dit omdat het formele
werkgeverschap op grond van de Wet sociale werkvoorzie-
ning in publiekrechtelijke handen moet zijn. In zo'n werk-
voorzieningsschap gebeurt verder (nagenoeg) niets met pu-
bliekrechtelijke bevoegdheden, maar rechtspersoonlijkheid
is vereist om de aandelen in de naamloze vennootschap te
kunnen houden. Die taak kan in een bedrijfsvoeringsor-
ganisatie prima worden vormgegeven. Ook bij natuur- en
recreatieschappen zou gedacht kunnen worden aan een
bedrijfsvoeringsorganisatie. Zij beheren vaak een recrea-
tieterrein en verlenen in dat kader vergunningen. Veel van
deze gemeenschappelijke regelingen kennen nog verorde-
nende bevoegdheden of zelfs bevoegdheden om belastingen
te heffen, maar de praktijk laat zien dat die bevoegdheden
zelden nog worden toegepast. Voor die schappen die geen
gebruikmaken van dergelijke bevoegdheden is een bedrijfs-
voeringsorganisatie een geschikt alternatief.

Tot slot zou de bedrijfsvoeringsorganisatie een alternatief
kunnen zijn voor ‘ambtelijke fusies’. Met een ambtelijke
fusie, een vaak politiek beladen term, wordt een samen-
werkingsverband bedoeld waarin de ambtenaren van de
betrokken partijen alle in één dienst gaan werken. Thans
komen deze in twee vormen voor: (1) daar waar de dienst
bij een van de gemeenten wordt ondergebracht; of (2) daar
waar de dienst in een aparte rechtspersoon wordt onder-
gebracht. Het bekendste voorbeeld van de eerste variant is

40  Overigens kan de beleidsruimte ook bij overgedragen bevoegdheden ver-
regaand worden beperkt. Het delegerende bestuursorgaan kan immers
zelf beleidsregels stellen over de uitoefening van de overgedragen be-
voegdheid (art. 4:81 jo. art. 10:16 Awb).
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Groningen-Ten Boer, waarbij de ambtenaren van Ten Boer
(op een enkele uitzondering na, in verband met de aanstu-
ring en de verplichting een griffier en gemeentesecretaris te
hebben) zijn ondergebracht bij de gemeente Groningen. De
gemeente Groningen oefent vervolgens in mandaat die be-
voegdheden uit die voorheen door de ambtenaren van Ten
Boer werden uitgevoerd. Het model Groningen-Ten Boer is
met privaatrechtelijke contracten vormgegeven. Vergelijk-
bare constructies komen we ook tegen met publiekrechte-
lijke centrumregelingen (art. 8 lid 3 WGR). Voorbeelden zijn
Enschede-Losser en Aalsmeer-Amstelveen. Het gaat daarbij
overigens niet altijd om volledige ambtelijke fusies, het kan
ook om samenwerking op deeltaken gaan.

Een andere vorm is die met een aparte rechtspersoon, thans
altijd in de vorm van een openbaar lichaam. Het bekendste
voorbeeld daar is de zogenoemde BEL-constructie. Dit is een
gemeenschappelijke regeling tussen de gemeentebesturen
van Blaricum, Eemnes en Laren waarbij de volledige ambte-
lijke diensten (wederom met uitzondering van een beperkt
aantal ambtenaren) zijn ondergebracht bij het nieuwe open-
baar lichaam. De ambtenaren bij dit openbaar lichaam doen
in mandaat thans de werkzaamheden die voorheen de drie
ambtelijke apparaten van deze gemeenten zelfstandig uit-
voerden. Ook dit model komt vaker voor. Andere voorbeel-
den zijn de UW-samenwerking (Montfoort-IJsselstein) en de
Werkorganisatie Duivenvoorde (Voorschoten-Wassenaar).

Voor dit type samenwerking kan de bedrijfsvoeringsorga-
nisatie ook een goed alternatief bieden. Er worden immers
geen bevoegdheden overgedragen, slechts de ambtelijke
diensten worden samengevoegd. Zij blijven taken uitvoe-
ren die ambtenaren voorheen ook al deden onder aanstu-
ring van het college van burgemeester en wethouders en de
gemeentesecretaris. Dat laatste blijft volledig intact, zodat
inhoudelijke beleidskeuzes gewoonlijk niet door de ambte-
lijke organisatie worden gemaakt.

23 'Van de deelnemers’

Tot slot volgt uit artikel 8 lid 3 WGR-nieuw dat een ge-
meenschappelijke regeling met bedrijfsvoeringsorgani-
satie slechts kan worden getroffen ter behartiging van de
eerdergenoemde taken van de deelnemers. Een bedrijfsvoe-
ringsorganisatie kan gelet op deze bepaling dus geen taken
verrichten voor niet-deelnemers. Of dat ook de strekking
is van de bepaling is niet uit de parlementaire stukken op
te maken. De eis dat slechts voor deelnemers kan worden
gewerkt sluit wel aan bij de eisen die het Europese recht
stelt aan de inbesteding, een uitzondering op de aanbeste-
dingsplicht voor publiek-publieke samenwerking waarbij
een nieuwe rechtspersoon in het leven wordt geroepen. Van
de inbesteding kan immers gebruik worden gemaakt wan-
neer voldaan is aan de zogenoemde Teckal-criteria: het toe-
zichtcriterium en het merendeelcriterium. Dat laatste crite-
rium houdt vooralsnog in dat het samenwerkingsverband
(in casu de bedrijfsvoeringsorganisatie) ten minste 90% van
zijn werkzaamheden voor de beheersende overheden (lees:
de deelnemers aan de gemeenschappelijke regeling) moet

verrichten.”! Bij het toezichtcriterium geldt dan weer dat
men in het bestuur moet zitten en daar reéle invloed moet
kunnen uitoefenen.”” Niet-deelnemers kunnen gelet op het
systeem van de Wet gemeenschappelijke regelingen nim-
mer zitting nemen in het bestuur van de bedrijfsvoeringsor-
ganisatie, waardoor zij op die grond dus geen invloed heb-
ben. Het hebben van contractuele sturingsmogelijkheden is
niet voldoende om te voldoen aan het toezichtcriterium.*

3. Samenstelling en inrichting van een
bedrijfsvoeringsorganisatie

Voor een gemeenschappelijk openbaar lichaam en gemeen-
schappelijk orgaan bepaalt artikel 10 lid 3 WGR dat de ge-
meenschappelijke regeling bepalingen moet inhouden om-
trent de inrichting en samenstelling van het bestuur en de
plaats van vestiging moet aanwijzen. Het artikellid wordt
niet aangepast bij het wetsvoorstel, waardoor voor de be-
drijfsvoeringsorganisatie iets anders gaat gelden. Het is ver-
standig dat de wetgever artikel 10 lid 3 WGR aanpast zodat
het ook voor de bedrijfsvoeringsorganisatie gaat gelden. De
plaats van vestiging is van belang om te bepalen bij welke
bestuursrechter men in beroep kan of welk college van
gedeputeerde staten toezichthouder is bij een grensover-
schrijdende gemeenschappelijke regeling (art. 29 WGR). En
niet minder belangrijk: het biedt de wettelijke grondslag
voor bepalingen in de gemeenschappelijke regeling omtrent
de samenstelling van het bestuur van de bedrijfsvoerings-
organisatie.

Artikel 14a WGR-nieuw geeft wel enkele kaders voor de
samenstelling van het bestuur van de bedrijfsvoeringsor-
ganisatie. De leden van het bestuur worden door en uit de
deelnemende colleges van burgemeester en wethouders
aangewezen. De samenstelling sluit zodoende aan bij de
samenstelling van het algemeen bestuur van een gemeen-
schappelijk openbaar lichaam bij collegeregelingen (art. 13
lid 6 WGR).

Er kan ook gebruik worden gemaakt van de mogelijkheid
dat twee of meer deelnemers gezamenlijk één lid van het
bestuur aanwijzen, of dat sommige deelnemers {iberhaupt
geen leden mogen aanwijzen (art. 14a jo. art. 13 lid 5 WGR-
nieuw). Dit kan overigens wel tot aanbestedingsrechtelijke
problemen leiden, omdat voor die gemeenten dan geldt
dat zij geen gebruik kunnen maken van inbesteding, en de
taakuitbesteding aan de bedrijfsvoeringsorganisatie dus

41 Vgl. Hv] EG 19 april 2007, C-295/05, NJ 2007/417, m.nt. Mok (Asemfo/Tragsa)
en art. 11 lid 3 van de nieuwe Aanbestedingsrichtlijn, zoals die dit najaar
in het Europees Parlement wordt behandeld (COM(2011)896). Het zou goed
zijn als in de parlementaire stukken nog wordt stilgestaan bij de aanbe-
stedingsrechtelijke aspecten van intergemeentelijke samenwerking. Ove-
rigens lijkt het erop dat de 90%-grens wordt verlaagd naar 80% aan de hand
van een bij het Europees Parlement ingediend amendement.

42 HvJ EU 29 november 2012, nr. C-182/11 en C-183/11, Gst. 2013/41, m.nt. De
Greef en Theissen; JAAN 2013/3, m.nt. Ritsema van Eck (Econord).

43 HvJ EU 13 juni 2013, nr. C-386/11, Gst. 2013/97, m.nt. De Greef en Theissen;
JAAN 2013/130, m.nt. Van Wijk (Piepenbrock).
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moeten aanbesteden.** Ook in het kader van de verbonden
partijenproblematiek is dit van belang, omdat dan in begin-
sel geen sprake is van een bestuurlijk belang (art. 1 BBV en
art. 4.1 Waterschapsbesluit).*

Comimissies

Het is niet mogelijk om bij een bedrijfsvoeringsorganisatie
andere organen in te stellen, zoals een dagelijks bestuur
of bestuurscommissies (art. 25 WGR-nieuw).* Indien dat
gewenst is, moet voor een gemeenschappelijk openbaar li-
chaam worden gekozen. Dat kan ook gelden wanneer aan
de gemeenschappelijke regeling veel gemeentebesturen
deelnemen, omdat dit tot een onwerkbare situatie in het
bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie zou kunnen lei-
den (aangezien een dagelijks bestuur ontbreekt). Ook in dat
geval ligt een gemeenschappelijk openbaar lichaam meer
voor de hand.”

Verantwoordingsrelaties
De verantwoordingsrelaties van de leden van het bestuur
van de bedrijfsvoeringsorganisatie zijn op dezelfde wijze
geregeld als voor de leden van het algemeen bestuur van
een gemeenschappelijk openbaar lichaam ingesteld bij een
collegeregeling. Zij leggen verantwoording af aan de col-
leges die hen hebben aangewezen (art. 18 jo. art. 16 WGR)
en aan de raden van hun gemeenten (art. 19 lid 1 jo. art. 16
WGR). De Afdeling advisering van de Raad van State gaat in
zijn advies in op het ontbreken van interne verantwoording
binnen de bedrijfsvoeringsorganisatie (tussen dagelijks
bestuur en algemeen bestuur) en de politiek-bestuurlijke
verantwoording die bij het gemeenschappelijk openbaar li-
chaam wel bestaan.”® De Raad van State wijst erop dat het
gebrek aan interne verantwoording toelaatbaar is voor be-
drijfsvoerings- en lichte uitvoeringstaken, maar wil dan ook
dat de bedrijfsvoeringsorganisatie daartoe beperkt wordt.
De Raad kan in zoverre gevolgd worden dat bij het open-
baar lichaam de rollen (of zo men wil de bestuurlijke petten)
duidelijker verdeeld zijn. Stemt men in het dagelijks bestuur
in beginsel in het belang van het samenwerkingsverband,*
in het algemeen bestuur zit men nu juist om het eigen ge-

44 Vgl. Hv] EU 29 november 2012, nr. C-182/11 en C-183/11, Gst. 2013/41, m.nt.
De Greef en Theissen (Econord). Zie uitgebreider het daarbij opgenomen
naschrift.

45  Zie RJ.M.H. de Greef, L.C.L. Huntjens en N.M. Oud, ‘Verbonden partijen: de
lusten en lasten van verzelfstandiging’, NTB 2012/6.

46  Vgl. MVT, p. 17.

47 MvT, p. 18.

48  RvS,p.2.

49 Vgl het bestuur bij een besloten of naamloze vennootschap (art. 2:129 lid 5
BW en art. 2:239 lid 5 BW), zie Kamerstukken I1 2008/09, 31 763, nr. 3, p. 10.
Opvallend is dat een vergelijkbare bepaling niet wordt opgenomen voor
het bestuur van de co6peratie, nu daar ook andere bepalingen uit de Wet
bestuur en toezicht in naamloze en besloten vennootschappen worden in-
gevoerd (zie Consultatiewetsvoorstel Wet vastleggen van een monistisch
bestuursmodel voor de codperatie en de onderlinge waarborgmaatschap-
pij, te vinden op www.internetconsultatie.nl).

meentelijk belang te behartigen.”® In het bestuur van de
bedrijfsvoeringsorganisatie worden deze taken deels ver-
mengd.

De praktijk leert dat bij kleinere samenwerkingsverban-
den vaak gekozen wordt voor een algemeen bestuur en een
dagelijks bestuur die met dezelfde personen bemenst zijn
(‘personele unie’). Dit is onder de nieuwe wet niet meer mo-
gelijk.’" Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksre-
laties, Donner, wilde daar al eerder met het spontane ver-
nietigingsrecht een eind aan maken,’> maar uiteindelijk is
het niet tot een vernietiging gekomen omdat de betreffende
regio eieren voor zijn geld koos. Donner betoogde dat een
personele unie afbreuk deed aan de interne verantwoor-
dingsrelaties binnen het bestuur van het gemeenschap-
pelijk openbaar lichaam en zodoende in strijd kwam met
de Wet gemeenschappelijke regelingen. Het eerste is geen
speld tussen te krijgen, dat het daarmee in strijd met de
Wet gemeenschappelijke regelingen komt is mijns inziens
te kort door de bocht.”® De vraag is echter of de interne ver-
antwoording bij een college {iberhaupt iets voorstelt. Indien
de rolverdeling zoals hierboven aangegeven strikt wordt
gehanteerd, stelt het iets voor. Het lid van het dagelijks be-
stuur legt dan als bestuurder van het samenwerkingsver-
band (en dus met de pet van het samenwerkingsverband op)
verantwoording af aan het algemeen bestuur. De leden van
het algemeen bestuur kijken vervolgens, met hun pet van
gemeentebestuurder op, of een en ander politiek te dragen
is. De praktijk leert echter dat de leden van het dagelijks be-
stuur deze rollen niet scheiden maar ook in het dagelijks be-
stuur functioneren als gemeentelijke vertegenwoordiger.”*
Dat is mogelijk in strijd met het idee achter de Wet gemeen-
schappelijke regelingen, maar zeker niet met de letter van
de wet. De interne verantwoordingsrelaties zijn bij kleine
collegeregelingen vaak een farce.”

Om toch een scheiding tussen gemeentelijk belang en sa-
menwerkingsbelang (en de daarbijbehorende rollen) aan te
brengen, kan het bij de bedrijfsvoeringsorganisatie aan de
directeur/directie worden overgelaten om het belang van
de bedrijfsvoeringsorganisatie in te brengen in het bestuur
(zie hieronder het raad van toezicht-model). Er zal immers
normaliter een ambtelijke organisatie zijn die beslissingen
van het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie voor-

50  Vgl. Kamerstukken I 2004/05, 27 008 en 29 532, nr. E, p. 9-10. Dit geldt in
beginsel eveneens in de algemene vergadering van een codperatie, vereni-
ging, naamloze of besloten vennootschap (HR 30 juni 1994, NJ 1944/465
(Wennex); HR 13 november 1959, NJ 1960/472 (Melchers) en HR 19 febru-
ari 1960, NJ 1960/472 (Aurora). Zie hieromtrent H.K. Schrama, ‘Aandeel-
houders en het vennootschappelijk belang’, V&0 2012/6, p. 101-106 en
W. Dijkshoorn, ‘Het privaatrecht is niet geschikt om het algemeen belang
te dienen. Nou en?’, NJB 2012/2467, alsmede de reactie van M. de Jongh,
‘Aandeelhouders gebonden aan eisen van redelijkheid en billijkheid’, NJB
2012/2099.

51  Zie De Greef, Gst. 2013/110.

52  Brief van de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties van
15 januari 2011 (2010-0000835531).

53  Zie RJ.M.H. de Greef, ‘Interne politieke verantwoording bij een gemeen-
schappelijk openbaar lichaam: een farce?’, Gst. 2011/56.

54  Zie ook MVT, p. 16.

55  Zie uitgebreid De Greef, Gst. 2011/56.
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bereidt.”® Net als in het algemeen bestuur moeten in het
bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie alle belangen
worden afgewogen (vgl. art. 3:4 Awb), waaronder ook het
belang van de bedrijfsvoeringsorganisatie zelf.”” De direc-
teur/directie krijgt dan een recht om aan de beraadslagin-
gen van het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie deel
te nemen, zonder dat hij meebeslist.”® Hieronder wordt na-
der ingegaan op het raad van toezicht-model.

De Raad van State is verder van oordeel dat ook bij een be-
drijfsvoeringsorganisatie politiek-bestuurlijke verantwoor-
ding moet plaatsvinden. De Raad wijst daarbij op het feit
dat de raad (provinciale staten of het algemeen bestuur
van een waterschap) met de eigen functionaris die in het
bestuur van het samenwerkingsverband is aangewezen een
verantwoordingsrelatie kent.”® Op grond van artikel 18 en
19 WGR-nieuw geldt dit straks ook onverkort voor de leden
van het bestuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie. Er zit
zodoende op dat vlak geen verschil tussen het algemeen be-
stuur bij het gemeenschappelijk openbaar lichaam en het
bestuur van een bedrijfsvoeringsorganisatie.

Artikel II en artikel III Wijzigingswet zorgen er ten slotte
voor dat een rekenkamer ook onderzoek kan doen naar een
bedrijfsvoeringsorganisatie, zoals dit nu ook al kan naar een
gemeenschappelijk openbaar lichaam of een gemeenschap-
pelijk orgaan (zie art. 184 Gemeentewet resp. art. 185 Pro-
vinciewet).

Raad van toezicht-model

In paragraaf 1 kwam reeds naar voren dat ook gedacht werd
aan een nieuwe samenwerkingsvorm waarbij met een raad
van toezicht zou kunnen worden gewerkt. De wetgever
heeft hiervoor niet gekozen, maar dat laat onverlet dat het
systeem deels wel kan worden vormgegeven. Naast het be-
stuur van de bedrijfsvoeringsorganisatie zal de bedrijfsvoe-
ringsorganisatie tevens een (ambtelijke) directeur of direc-
tie hebben die de dagelijkse aansturing van de organisatie
voor zijn rekening neemt.

De directeur® is normaliter een professional met manage-
mentervaring, maar ook ervaring op het terrein van sa-
menwerking. De directeur is in die zin ‘onafhankelijk’ dat
hij normaliter niet van een van de deelnemers afkomstig is,
althans niet benoemd is om namens één van de deelnemers
in de directie te zitten. De directeur krijgt in de praktijk (al-
thans bij het gemeenschappelijk openbaar lichaam) vaak
verregaande mandaten van het bestuur om de dagelijkse
leiding van de ambtelijke organisatie voor zijn rekening te

56  Het kunnen hebben van een ambtelijke organisatie was immers een van
de redenen te kiezen voor een bedrijfsvoeringsorganisatie (oorspronkelijk
een gemeenschappelijk orgaan met rechtspersoonlijkheid).

57  Vgl. ook de algemene vergadering bij een vereniging, codperatie, besloten
of naamloze vennootschap (HR 15 juli 1968, NJ 1969/101 (Wijsmuller)).

58 In het privaatrecht spreekt men van een ‘raadgevende stem’ voor bestuur-
ders en commissarissen.

59  RvS,p.2.

60  Onder directeur wordt hier verder ook verstaan een directie bestaande uit
meerdere leden.

nemen. Daaronder valt ook een mandaat om op de uit te
oefenen bevoegdheden te sturen. De directeur is onderge-
schikt aan het bestuur, dat volledig politiek verantwoorde-
lijk is als bestuursorgaan.® Toch zal de directeur of directie
feitelijk eigen taken en verantwoordelijkheden hebben, ver-
gelijkbaar met het bestuur van een stichting (de dagelijkse
leiding; vertegenwoordiging). Het bestuur van de bedrijfs-
voeringsorganisatie fungeert dan feitelijk als een soort raad
van toezicht en stuurt op de directie, en de directie legt ver-
antwoording af aan dat bestuur. Er is dan dus een directie
bestaande uit professionals en een bestuur (raad van toe-
zicht) bestaande uit wethouders of burgemeesters. Feitelijk
is een raad van toezicht-model daarmee mogelijk, terwijl
juridisch sprake blijft van een bedrijfsvoeringsorganisatie
met één bestuur(sorgaan).

4, Bevoegdheden

Artikel 30 lid 1 WGR-nieuw geeft het kader voor de over-
dracht van bevoegdheden aan het bestuur van de bedrijfs-
voeringsorganisatie. Voor delegatie of andere vormen van
overdracht is immers een wettelijke grondslag vereist (art.
10:15 Awb resp. art. 10:21 jo. art. 10:15 Awb). Artikel 30 lid 1
WGR-nieuw, voor zover voor de bedrijfsvoeringsorganisatie
relevant, luidt:

"1. Aan het bestuur [...] van de bedrijfsvoeringsorganisa-
tie [...] kunnen bij de regeling ten aanzien van de belan-
gen 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 gemeen-
ten toekomen, met dien verstande dat: [...]

b. aan [...] de bedrijfsvoeringsorganisatie niet de be-
voegdheid kan worden overgedragen belastingen
te heffen of anderszins algemeen verbindende voor-
schriften te geven."

In beginsel kunnen aan het bestuur van de bedrijfsvoerings-
organisatie alle bevoegdheden tot regeling en bestuur wor-
den toegekend, net als dit ook mogelijk is bij het bestuur van
een gemeenschappelijk openbaar lichaam.®* Expliciet uitge-
zonderd zijn de bevoegdheid belastingen te heffen (lees: het
instellen van belastingen)® of anderszins algemeen verbin-
dende voorschriften te geven. Verordenende bevoegdheid
kan dus niet worden overgedragen aan de bedrijfsvoerings-
organisatie.®

61 De directeur is zelf immers geen bestuursorgaan, zie ABRvS 16 februari
1999, AB 1999/196 (Milieudienst Midden-Holland).

62  Zie De Greef, Gst. 2008/107.

63  Hof Den Haag 4 september 2013, ECLI:NL:GHDHA:2013:3912. Zie ook De
Greef, Gst. 2010/87.

64  Dat betekent echter niet dat het bestuur van de bedrijfsvoeringsorgani-
satie geheel geen verordenende bevoegdheid heeft. Zo moet het bijv. wel
financiéle verordeningen opstellen (art. 35 lid 6 WGR-nieuw jo. art. 212 en
213 Gemeentewet) alsmede regelingen omtrent de ambtelijke organisatie
en arbeidsvoorwaardenregelingen (art. 134 lid 2 Ambtenarenwet).
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Uit artikel 30 lid 1 WGR-nieuw vloeit verder voort dat
slechts bevoegdheden van de deelnemers kunnen worden
overgedragen. Dit betreft dus slechts bevoegdheden van de
colleges van burgemeester en wethouders (resp. gedepu-
teerde staten of het dagelijks bestuur van het waterschap).%®
Bevoegdheden van de gemeenteraden of burgemeesters
kunnen dus niet worden overgedragen. De gemeenschap-
pelijke regeling waarbij een bedrijfsvoeringsorganisatie
wordt ingesteld moet bepalen welke bevoegdheden bij het
aangaan van de gemeenschappelijke regeling worden over-
gedragen (art. 10 lid 2 WGR-nieuw).*

Tot slot vloeit uit artikel 30 lid 1 WGR-nieuw voort dat de
overgedragen bevoegdheden binnen het belang van de ge-
meenschappelijke regeling moeten vallen. Dat betekent dus
dat slechts bedrijfsvoerings- of uitvoeringsbevoegdheden
kunnen worden overgedragen.

Uit de jurisprudentie komt nog een andere uitzondering
naar voren: de aard van de bevoegdheid die zich tegen over-
dracht kan verzetten.®” Deze uitzondering is vooralsnog niet
gecodificeerd in de Wet gemeenschappelijke regelingen,
iets wat de regering eerder wel aankondigde op aandringen
van de Raad van State.®® Dat laat onverlet dat de uitzonde-
ring gewoon door rechters word toegepast.

Naast delegatie is ook mandaat aan het bestuur van een
bedrijfsvoeringsorganisatie of zijn ambtenaren mogelijk.%
Mandaat, ook aan niet-ondergeschikten, is immers in be-
ginsel altijd mogelijk, tenzij een wettelijk voorschrift of de
aard van de bevoegdheid zich tegen mandatering verzet
(art. 10:3 lid 1 Awb).

5. Tot slot

De bedrijfsvoeringsorganisatie moet tegemoetkomen
aan de wens van de praktijk om tot een lichtere samen-
werkingsvorm te komen. Daarbij is geopperd te komen
tot een gemeenschappelijk openbaar lichaam met één
bestuur(sorgaan) of een gemeenschappelijk orgaan met
rechtspersoonlijkheid. De bedrijfsvoeringsorganisatie komt
aan deze wens tegemoet: een publiekrechtelijke rechtsper-
soon met één bestuursorgaan.

Mede gelet op de wensen uit de praktijk (‘ook uitvoering')
en de aandachtspunten van de Raad van State rond verant-
woordingsrelaties ('beleidsarm') is de Wijzigingswet niet
helder in wanneer een bedrijfsvoeringsorganisatie nu wel
en niet kan worden ingesteld. De regering vertrouwt erop
dat de deelnemers aan een gemeenschappelijke regeling
waarbij een bedrijfsvoeringsorganisatie wordt ingesteld

65  Vgl. CRvB 7 augustus 2007, LJN BB1469, /B 2007/199, m.nt. Timmermans
(Kompas I) en CRvB 18 september 2007, LJN BB3987, RSV 2007/354, m.nt.
Bruggeman (Pentasz I).

66  Zie omtrent de wijzigingsmogelijkheden De Greef, Gst. 2013/110.

67  ABRvS 21 januari 1997, Gst. 1997/7052/10, m.nt. Teunissen; AB 1997/136,
m.nt. Backes (Exploitatiemaatschappij Bedrijvenpark Drachten).

68  Kamerstukken I1 2000/01, 27 547, nr. A, p. 4.

69  MVT, p. 20.

hierin verstandige keuzes maken en daarbij hun raden
goed betrekken.” Er lijkt dus bewust ruimte te zijn gela-
ten aan de overwegingen van de deelnemers. Zij krijgen er
een keuzemogelijkheid bij, zeker ook in de afweging tussen
publiek- of privaatrechtelijke samenwerking (art. 160 lid 2
Gemeentewet).”!

Al met al zal de bedrijfsvoeringsorganisatie een welkome
aanvulling blijken op het reeds bestaande palet aan samen-
werkingsmogelijkheden, omdat het (vooral gevoelsmatig)
efficiénter en slagvaardiger kan opereren met minder be-
stuurlijke drukte. Als het model goed blijkt te werken in de
praktijk, dan zou overwogen kunnen worden om het belang
van de bedrijfsvoeringsorganisatie uit te breiden tot ‘zwaar-
dere’ uitvoeringstaken. Daarbij kunnen ook de andere stu-
ringsmogelijkheden die raden krijgen in het kader van de
Wijzigingswet, met name ten aanzien van de begroting
en allerlei voorhangprocedures’, helpen om tegemoet te
komen aan de opmerkingen van de Raad van State dat de
‘externe verantwoording’ aan de raden goed moet worden
ingevuld bij gebrek aan interne verantwoordingsrelaties.

70 MVT, p. 20.
71  Vgl. Kamerstukken 112012/13, 33 691, nr. 3, p. 14.
72 Zie De Greef, Gst. 2013/110.
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