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1 Inleiding 
 
1.1 Aanleiding en doel van het onderzoek 
De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft in de 
Tweede Kamer tijdens de behandeling van de Wet gemeenschappelijke 
regelingen plus (Wgr-plus) een notitie over democratische legitimatie van 
gemeenschappelijke regelingen toegezegd.1  De Tweede Kamer heeft zich bij 
herhaling bezorgd getoond over de haars inziens gebrekkige legitimatie. Ook 
in de Eerste Kamer is men ongerust over dit thema.2 Met de onderhavige 
notitie wordt aan de toezegging van de minister gevolg gegeven. 
 Naar aanleiding van interviews met direct betrokkenen zal in dit 
onderzoek eerst worden vastgesteld hoe groot het probleem is omtrent de 
democratische legitimatie van gemeenschappelijke regelingen. Daarna zal 
worden bestudeerd op welke wijze de democratische legitimatie van 
gemeenschappelijke samenwerkingsverbanden kan worden vergroot.  
 Conform de toezegging aan de Tweede Kamer wordt in deze notitie 
ingegaan op instrumenten van gemeenteraden in het kader van de 
democratische legitimatie van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden.3 
Derhalve is de betrokkenheid van burgers bij gemeenschappelijke regelingen 
niet in dit onderzoek meegenomen. 
  
1.2 Probleemstelling en toelichting 
De probleemstelling van dit onderzoek is als volgt geformuleerd: 
  
Op welke wijze kan de democratische legitimatie van gemeenschappelijke 
samenwerkingsverbanden worden vergroot? 
 
Het bestuur van een gemeenschappelijke regeling wordt niet direct door de 
bevolking gekozen. De raden van de deelnemende gemeenten kiezen de 
bestuurders uit hun midden, de voorzitter inbegrepen, en uit wethouders. De 
democratische legitimatie van intergemeentelijke samenwerkingsverbanden is 
daarom gebaseerd op de democratische controle van gemeenteraden op het 
bestuur van het samenwerkingsverband. Het verbeteren van deze controle zal 
de democratische legitimiteit van gemeenschappelijke regelingen versterken.  
 
1.3 Aanpak van het onderzoek 
Het onderzoek is uitgevoerd door middel van het voeren van gesprekken met 
raadsleden, regiosecretarissen, leden van Algemeen en Dagelijks Bestuur. 
Daarnaast zijn ook enkele gemeenschappelijke regelingen bestudeerd. 
Verder is gekeken naar instrumenten die Zelfstandige Bestuursorganen 
gebruiken om de indirecte  democratische controle op een zo goed mogelijke 
manier in te vullen. Ook is gekeken of er in het buitenland nog ideeën konden 
worden opgedaan om de democratische controle op gemeenschappelijke 
regelingen te verbeteren. Intergemeentelijke samenwerkingsverbanden in 
Duitsland, Zwitserland, Frankrijk, Zweden, Noorwegen, de Verenigde Staten 
en het Verenigd Koninkrijk zijn bestudeerd. 
 

                                                 
1 Handelingen II, 8 december 2004, 32-2085, p. 2096-2097. 
2 Eerste Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 27008 en 29532, B. 
3 Handelingen II, 8 december 2004, 32-2085, p. 2096-2097. 
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1.4 Inhoud van de notitie 
Dit onderzoek begint met een verkenning van het begrip democratische 
controle. Allereerst zullen de verantwoordingsrelaties tussen gemeente en 
gemeenschappelijke regeling nader worden belicht. Verder zijn de bepalingen 
met betrekking tot democratische controle in de Wet gemeenschappelijke 
regelingen (Wgr) bestudeerd. Daarna wordt gekeken naar de uitwerking van 
deze bepalingen in een aantal gemeenschappelijke regelingen.  
 In hoofdstuk drie wordt eerst een aantal conclusies bestudeerd uit 
eerdere onderzoeken over democratische controle op gemeenschappelijke 
regelingen. Daarna worden de problemen onderzocht die zich momenteel 
voordoen bij de democratische controle van gemeenschappelijke regelingen. 
Vervolgens worden bij deze problemen oplossingen gezocht.  
 In hoofdstuk vier wordt een conclusie gegeven. Ook is een lijst met 
aanbevelingen opgesteld waarin kernachtige voorstellen worden gedaan voor 
de verbetering van de democratische controle op gemeenschappelijke 
regelingen. 
 
2 Democratische controle 
 
2.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de bepalingen zoals die in de Wet 
gemeenschappelijke regelingen (Wgr) zijn opgenomen met betrekking tot 
democratische verantwoording. In paragraaf 2.2 wordt het begrip 
democratische controle nader toegelicht. Daarna worden in paragraaf 2.3 de 
relevante artikelen besproken. Deze bepalingen zijn de basis waarop dit 
onderzoek verdergaat. Daarnaast is het nodig om vast te stellen op welke 
wijze deze wettelijke bepalingen worden vertaald in de afzonderlijke 
regelingen. De kans is namelijk aanwezig dat deze niet ten volle worden 
benut om tot een maximale democratische controle te komen. Door de grote 
diversiteit is het niet mogelijk om voor alle regelingen te kijken hoe de 
wettelijke bepalingen zijn vastgelegd. Om hiervan toch een beeld te krijgen, 
worden zes gemeenschappelijke regelingen bestudeerd. Dit zal in paragraaf 
2.4 aan de orde komen. De zes regelingen zijn willekeurig gekozen. Om een 
goed beeld te krijgen van de situatie, zijn verschillende types regelingen 
geselecteerd, namelijk  enkelvoudige regelingen, basisregelingen en 
toekomstige Wgr-plus regelingen. De bestudeerde regelingen zijn: 
gemeenschappelijke regeling Afvalverwijdering Utrecht, de Intergemeentelijke 
Sociale Dienst Bollenstreek, de gemeenschappelijke regeling Holland 
Rijnland, de samenwerkingsregeling Regio Achterhoek, de regeling 
Stadsgewest Haaglanden en de gemeenschappelijke regeling 
Samenwerkingsverband Regio Eindhoven (SRE).4 
 
2.2 Wat is democratische controle? 
De tweede grondregel voor democratisch bestuur wordt in ‘Beginselen van 
het Nederlands staatsrecht’ als volgt omschreven: “Niemand kan een 
bevoegdheid uitoefenen zonder verantwoording schuldig te zijn of zonder dat 

                                                 
4 De gebruikte versie van de gemeenschappelijke regeling SRE treedt pas in werking, nadat 
de aanpassingswet Wet gemeenschappelijke regelingen plus door de Eerste Kamer is 
goedgekeurd. 
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op die uitoefening controle bestaat.”5 Uit deze grondregel volgt dat 
democratische legitimiteit van een bestuur in grote mate afhankelijk is van een 
goede democratische controle. In dit onderzoek zal het begrip democratische 
controle ruim worden opgevat. Onder democratische controle worden alle 
voorzieningen verstaan die het raadsleden mogelijk maken om het beleid van 
de gemeenschappelijke regeling te sturen en te controleren.  
 De verantwoordingsrelaties die ten grondslag liggen aan 
democratische controle lopen in de Wgr op twee manieren: 
 
1.  Tussen het bestuur van de gemeenschappelijke regeling en de 
 deelnemende gemeenten; 
2.  Binnen het bestuur.  
 
In het eerste geval legt een lid van het Algemeen Bestuur (AB) 
verantwoording af aan de gemeenteraad die het betreffende lid heeft 
aangewezen. Ook het bestuur als geheel (AB en DB samen) heeft een 
verantwoordingsrelatie ten opzichte van de gemeenteraden. In het tweede 
geval legt het Dagelijks Bestuur (DB) verantwoording af aan het Algemeen 
Bestuur (AB). 
 
In de eerstgenoemde relatie hebben de gemeenteraden een aantal 
instrumenten om democratische controle uit te voeren op de 
gemeenschappelijke regeling. Deze instrumenten zijn: 
 
a.  Politieke controle door informatieplicht, verantwoording en 
 terugroeping; 
b.  Financiële controle door de betrokkenheid van de raad bij het 
 vaststellen van de begroting; 
c. Bepaling door de raad van het doel van de regeling en toekenning van 
 de bevoegdheden om dit doel te bereiken; 
d. Opstelling van regels door de raad aangaande wijziging en opheffing 
 van, en uittreding uit de regeling; 
e. Bepaling door de raad van het aantal personen dat per gemeente 
 wordt afgevaardigd  naar het AB, cq het stemgewicht dat elke 
 afgevaardigde in het AB heeft. 
 
In de verantwoordingsrelatie binnen het bestuur moet het DB inlichtingen 
verstrekken aan het AB als dat daarom vraagt. Ook kan het AB het DB ter 
verantwoording roepen. De ministers van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties en voor Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties 
hebben in hun brief van 26 mei 2004 aan de Tweede Kamer uiteengezet dat 
deze relatie zal worden versterkt.6 Het AB krijgt de wettelijke bevoegdheid om 
bij gebrek aan vertrouwen een of meer leden van het DB te ontslaan. Ook 
krijgt het DB de verplichting om actief inlichtingen te verstrekken aan het AB.  
 
2.3 Democratische controle in de Wgr 

                                                 
5 A.D. Belinfante en J.L. de Reede, Beginselen van het Nederlands staatsrecht, Kluwer 2002, 
blz. 25. 
6 Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29200 VII,nr. 56. 
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De verantwoordingsrelatie tussen de gemeente en het bestuur van de 
gemeenschappelijke regeling is, op hoofdlijnen, in de Wgr vastgelegd.  
 De politieke controle wordt geregeld in de artikelen 16 Wgr en 17 Wgr. 
De informatieplicht van een lid van het AB ten opzichte van de raad die dat lid 
heeft aangewezen is vastgelegd in artikel 16.1 Wgr. In artikel 17 Wgr wordt 
bepaald dat het bestuur als geheel aan de raden van alle deelnemende 
gemeenten de gevraagde inlichtingen dient te verstrekken. De wettelijke 
bepalingen over verantwoording en terugroeping vinden we respectievelijk in 
artikel 16.3 Wgr en artikel 16.5 Wgr. 
 De financiële controle die een gemeenteraad kan uitoefenen op een 
gemeenschappelijke regeling is benoemd in de artikelen 34 Wgr en 35 Wgr.  
In artikel 34 Wgr wordt het tijdstip bepaald dat begroting en jaarrekening naar 
gedeputeerde staten moeten worden gezonden. Artikel 35 Wgr regelt het 
tijdstip dat de raden de ontwerpbegroting van de regeling toegezonden 
krijgen. Verder stelt dit artikel de bevoegdheden van de raden vast met 
betrekking tot commentaar op en wijziging van de ontwerpbegroting. 
 De bevoegdheid van de raad om het doel van het 
samenwerkingsverband in de gemeenschappelijke regeling vast te leggen en 
de daarbij behorende bevoegdheden over te dragen, wordt geregeld in artikel 
10 Wgr. 
 In artikel 9 Wgr wordt bepaald dat in de regeling bepalingen moeten 
worden opgenomen omtrent wijziging, opheffing, toetreding en uittreding. Een 
aanvulling op artikel 9 Wgr vormt artikel 26 Wgr waarin wordt bepaald dat 
gedeputeerde staten altijd toestemming moeten verlenen voor toetreding, 
uittreding, wijziging en opheffing van een gemeenschappelijke regeling. Er ligt 
nu een wetsvoorstel bij de Eerste Kamer, waarin de goedkeuring door 
gedeputeerde staten wordt geschrapt.7 
 In de gemeenschappelijke regeling kan verder volgens de Wgr op 
enkele onderdelen worden bepaald hoe het AB wordt samengesteld. Artikel 
13.3 Wgr legt vast dat in de regeling wordt bepaald hoeveel leden van het AB 
door de raad van elke deelnemende gemeente wordt aangewezen. 
Bovendien zegt artikel 13.4 Wgr onder a dat het aantal AB leden per 
gemeente kan verschillen. Artikel 13.4 onder b voegt daaraan toe dat 
gemeenten in de gemeenschappelijke regeling kunnen vastleggen dat 
sommige AB leden meervoudig stemrecht hebben. 
  
De verantwoordingsrelatie binnen het bestuur is ook vastgelegd in de Wgr. In 
artikel 16.2 Wgr wordt geregeld dat in de gemeenschappelijke regeling moet 
worden vastgelegd op welke wijze het DB gevraagde inlichtingen aan het AB 
verstrekt. Ook de wijze waarop het AB het DB ter verantwoording kan roepen 
moet volgens artikel 16.2 Wgr worden bepaald in de regeling. 
  
 2.4 Democratische controle in de regelingen 
De vertaling van de wettelijke bepalingen in de gemeenschappelijke 
regelingen biedt een mogelijkheid om tot een zo democratisch mogelijke 
verhouding tussen gemeente en gemeenschappelijke regeling te komen.  
 In de zes onderzochte regelingen vertoont de vertaling van de artikelen 
die de politieke controle (van de gemeenteraad) regelen veel 

                                                 
7 Eerste Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 27008, A. 
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overeenkomsten. Er zijn echter ook enkele verschillen. In twee8 van de zes 
gemeenschappelijke regelingen is de informatievoorziening van AB-leden aan 
de raad die hen gekozen heeft gebonden aan een tijdslimiet (art.16.1 Wgr). In 
de vier overige regelingen ontbreekt een dergelijke tijdslimiet. Verder valt op 
dat in de meeste regelingen9 het bestuur niet alleen gevraagd, maar ook 
ongevraagd alle relevante  informatie aan de raden moet verstrekken (art.17 
Wgr). De regelingen bepalen allemaal dat de wijze waarop een AB lid 
verantwoording moet afleggen aan de raad die hem gekozen heeft (art. 16.3) 
wordt bepaald in de eigen raad. Het ontslag van AB leden door de raad die 
het lid hebben aangewezen, wordt uiteraard in elke regeling genoemd (art. 
16.5 Wgr). 
 De wettelijke bepalingen over begroting en rekening worden op 
overeenkomstige wijze in de onderzochte gemeenschappelijke regelingen 
overgezet. Er zijn echter ook punten waar de regelingen van elkaar afwijken. 
De Wgr bepaalt dat de ontwerpbegroting minimaal zes weken voordat deze 
aan het AB wordt aangeboden aan de raden van deelnemende gemeenten 
moet worden toegezonden, zodat de raden hier hun zienswijze op kunnen 
geven. De regelingen hanteren op dit punt hun eigen deadline. De termijn 
waarop het DB de ontwerpbegroting aan de raden moet zenden, varieert van 
zes weken tot drie maanden voordat die aan het AB wordt aangeboden.10 
Slechts twee van de onderzochte regelingen stellen een meerjarenraming 
verplicht.11 
 In artikel 10 Wgr worden het doel, de taken en de bevoegdheden van 
de regeling vastgelegd. De doelstellingen en taken in de bestudeerde 
regelingen zijn zeker niet SMART12 geformuleerd. Aangezien een regeling 
voor onbepaalde tijd wordt aangegaan is de gemeenschappelijke regeling niet 
de goede plek om zeer specifieke afspraken neer te leggen. Om goed te 
kunnen toetsen of een gemeenschappelijke regeling doet wat zij belooft, is het 
echter essentieel dat er in een ander document wel SMART afspraken 
worden gemaakt.13 
 Artikel 9 van de Wgr over de voorwaarden van toetreding, uittreding, 
wijziging en opheffing van de gemeenschappelijke regeling laat veel ruimte 
voor eigen invulling. De samenwerkingsverbanden hebben hier dan ook 
uiteenlopende bepalingen over opgenomen in hun regelingen. Toetreding van 
nieuwe gemeenten tot de gemeenschappelijke regeling gebeurt bij een aantal 
van de onderzochte regelingen met instemming van een meerderheid van het 
AB.14 Ook komt het voor dat 2/3 van het aantal raden van de deelnemende 
                                                 
8 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art.13 en Gemeenschappelijke 
regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie van februari 2005, art. 32. 
9 Uitzonderingen zijn Gemeenschappelijke regeling Samenwerkingsverband Regio 
Eindhoven, concept versie van februari 2005, art. 31 en Gemeenschappelijke regeling 
Afvalverwijdering Utrecht, 13 april 1995, art. 26. 
10 Samenwerkingsregeling Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 33 (6 weken 
termijn) en Gemeenschappelijke regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept 
versie van februari 2005, art. 40 (3 maanden termijn). 
11 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 29 en Gemeenschappelijke 
regeling Stadsgewest Haaglanden 1995, 11 augustus 2004, art. 52. 
12 Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch, Tijdgebonden. 
13 Deze SMART afspraken zouden bijvoorbeeld in de, bij de gemeentelijke begroting en 
jaarrekening, verplichte paragraaf verbonden partijen kunnen worden opgenomen. 
14 Gemeenschappelijke regeling Stadsgewest Haaglanden 1995, 11 augustus 2004, art. 59, 
Gemeenschappelijke regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie van 
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gemeenten moet instemmen met de toetreding.15 Veel interessanter voor het 
vraagstuk van democratische legitimatie is echter wat er is geregeld bij 
uittreding van een gemeente. Uittreding kan namelijk de ultieme consequentie 
zijn als na democratische controle blijkt dat een regeling niet het gewenste 
resultaat boekt. Als uittreding ‘de facto’ onmogelijk is, heeft democratische 
controle weinig zin. Bij twee van de onderzochte regelingen kan men pas 
uittreden als 2/3 van het aantal raden van de deelnemende gemeenten daar 
mee instemt.16 Bij twee regelingen kan dit al als de betreffende gemeente 
besluit uit te treden.17 Bij de twee Wgr-plus gebieden geldt straks, als de Wgr-
plus door de Eerste Kamer wordt goedgekeurd, een speciale procedure bij 
uittreden.18 De financiële gevolgen van uittreden worden in geen van de 
onderzochte regeling concreet gemaakt. In de meeste gevallen wordt volstaan 
met de mededeling dat de kosten van uittreding volledig voor de rekening van 
de uittredende gemeente komen. De hoogte van het bedrag dat met uittreding 
is gemoeid, wordt in de meeste gevallen door het AB vastgesteld. In één van 
de onderzochte gevallen komt er een onafhankelijke deskundige aan te pas 
om de uittredingssom te bepalen.19  
 Voor het wijzigen van de regeling worden verschillende criteria 
gehanteerd. Soms is een gewone meerderheid van het aantal raden 
voldoende20, maar ook een 2/3 meerderheid is niet ongebruikelijk.21 In twee 
regelingen moet er zelfs unanieme instemming zijn met de wijziging.22 Het 
wijzigen van de taken en bevoegdheden vereist bij sommige regelingen een 
grotere meerderheid dan een andersoortige wijziging.23 Bij opheffing van de 
gemeenschappelijke regeling is, net als bij wijziging, toestemming vereist van 
of een gewone meerderheid24 of een 2/3 meerderheid25 of unanimiteit26 van 
het aantal raden van de deelnemende gemeenten. 

                                                                                                                                            
februari 2005, art. 47 en Gemeenschappelijke regeling Intergemeentelijke Sociale Dienst 
Hillegom, Lisse, Noordwijkerhout, Sassenheim en Warmond, 27 juni 2005, art. 29. 
15 Samenwerkingsregeling Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 39, 
Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 36 en Gemeenschappelijke 
regeling Afvalverwijdering Utrecht, 13 april 1995, art. 38. 
16 Samenwerkingsregeling Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 40 en 
Gemeenschappelijke regeling Afvalverwijdering Utrecht, 13 april 1995, art. 38. 
17 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 37 en Gemeenschappelijke 
regeling Intergemeentelijke Sociale Dienst Hillegom, Lisse, Noordwijkerhout, Sassenheim en 
Warmond, 27 juni 2005, art. 29. 
18 Eerste Kamer, vergaderjaar 2004-2005, 29532, A, artikel 110 Wgr-plus. 
19 Gemeenschappelijke regeling Intergemeentelijke Sociale Dienst Hillegom, Lisse, 
Noordwijkerhout, Sassenheim en Warmond, 27 juni 2005, art. 29. 
20 Ibidem, art. 30. 
21 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 38, Samenwerkingsregeling 
Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 42 en Gemeenschappelijke regeling 
Afvalverwijdering Utrecht, 13 april 1995, art. 38. 
22 Gemeenschappelijke regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie 
van februari 2005, art. 49 en Gemeenschappelijke regeling Stadsgewest Haaglanden 1995, 
11 augustus 2004, art. 61. 
23 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 38 
24 Gemeenschappelijke regeling Intergemeentelijke Sociale Dienst Hillegom, Lisse, 
Noordwijkerhout, Sassenheim en Warmond, 27 juni 2005, art. 31. 
25 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art. 39, Samenwerkingsregeling 
Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 44 en Gemeenschappelijke regeling 
Afvalverwijdering Utrecht, 13 april 1995, art. 39. 
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 In de zes regelingen wordt veel gebruik gemaakt van de ruimte die de 
Wgr laat met betrekking tot het kiezen van het AB. Heel veel verschillende 
varianten worden gebruikt. In algemene zin kan geconcludeerd worden dat de 
grotere gemeenten die deelnemen aan de gemeenschappelijke regelingen 
meer stemmen hebben in het AB dan kleinere gemeenten. 
 
De artikelen, die betrekking hebben op de politieke controle binnen het 
bestuur, bepalen aangaande de informatieplicht van DB naar AB dat het DB 
niet alleen gevraagd, maar ook ongevraagd informatie moet verschaffen aan 
het AB (art. 16.2 Wgr). Verschil in de regelingen zit hier in het feit dat twee 
regelingen een tijdslimiet vaststellen waarbinnen de informatie verschaft moet 
zijn.27 
  Met betrekking tot de verantwoordingsplicht (art. 16.2 Wgr) kan 
vastgesteld worden dat drie28 van de zes onderzochte regelingen benoemen 
dat het AB bij gebrek aan vertrouwen het DB kan ontslaan. Deze maatregel 
wordt (nog) niet expliciet voorgeschreven in de Wgr.  
 
3 Democratische controle in de praktijk 
 
3.1 Inleiding 
Nadat in het vorige hoofdstuk gekeken is naar de wet en de regelingen, wordt 
in dit hoofdstuk bestudeerd hoe de democratische controle in de praktijk 
werkt. Door middel van diepte-interviews met raadsleden, leden van het AB 
en DB en met regiosecretarissen is geprobeerd om een betrouwbaar beeld te 
krijgen van de problemen die gebruikers van de Wet gemeenschappelijke 
regelingen ervaren bij de democratische controle . Verder is er in het kader 
van dit onderzoek een radenbijeenkomst van het Samenwerkingsverband 
Regio Eindhoven (SRE) bijgewoond. Op deze bijeenkomst, die bedoeld was 
voor alle raadsleden van de gemeenten die deelnemen aan het SRE, werd 
gediscussieerd over de democratische legitimatie van het SRE. Van de 400 
uitgenodigde raadsleden waren er 80 aanwezig.29 Ook zijn er enquêtes 
verzonden aan de raden van 12 gemeenten30 die deelnemen aan de 
gemeenschappelijke regelingen Regio Achterhoek, Haaglanden, Holland 
Rijnland en Regio IJssel-Vecht. Van de in totaal 347 uitgezette enquêtes zijn 
er slechts 29 geretourneerd. Dat is een score van ongeveer 8.4%. Op basis 
van dit zeer lage aantal ingevulde enquêtes kunnen geen representatieve 
uitspraken worden gedaan.31  

                                                                                                                                            
26 Gemeenschappelijke regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie 
van februari 2005, art. 50 en Gemeenschappelijke regeling Stadsgewest Haaglanden 1995, 
11 augustus 2004, art. 62. 
27 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art.18 en Gemeenschappelijke 
regeling Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie van februari 2005, art. 30. 
28 Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland, juli 2004, art.18, Samenwerkingsregeling 
Regio Achterhoek, 18e wijziging, januari 2005, art. 21 en Gemeenschappelijke regeling 
Samenwerkingsverband Regio Eindhoven, concept versie van februari 2005, art. 30. 
29 Burgemeesters en wethouders waren expliciet uitgesloten van deelname aan deze 
bijeenkomst. 
30 Doetinchem, Aalten, Berkelland, Den Haag, Delft, Pijnacker-Nootdorp, Leiden, Katwijk, 
Lisse, Zwolle, Dalfsen en Olst-Wijhe. 
31 Zie bijlage 1 voor enquête. 
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 Naar aanleiding  van de interviews, enquêtes en de radenbijeenkomst 
van het SRE is een beeld ontstaan over de problemen die zich voordoen bij 
democratische controle. Dit beeld, dat in paragraaf 3.3 nader wordt toegelicht, 
wordt bevestigd in het binnenkort te verschijnen rapport ‘samenwerking 
decentrale overheden’.32 Op basis van dit laatste onderzoek kunnen 
representatieve uitspraken worden gedaan.  
 In dit hoofdstuk wordt eerst gekeken naar een aantal onderzoeken die 
zich in het verleden hebben beziggehouden met democratische legitimatie 
van de Wgr. Daarna wordt in paragraaf 3.3 ingegaan op problemen die zich 
voordoen bij de democratische controle van gemeenschappelijke regelingen. 
Vervolgens worden in paragraaf 3.4 oplossingen aangedragen voor de 
genoemde problemen.  
 
3.2 Democratische controle in eerdere onderzoeken 
In deze paragraaf wordt het SGBO onderzoek ‘Democratische controle op 
gemeenschappelijke regelingen’ uit 1999 bestudeerd33. Ook wordt gekeken 
naar het kabinetsstandpunt naar aanleiding van dit onderzoek.34 
 Het SGBO onderzoek van 1999 behandelde samenvattend de 
volgende vragen: 
 
• op welke wijze  en in welke mate maken het bestuur van regelingen en 
betrokken gemeenteraden gebruik van de instrumenten en bevoegdheden 
die de Wgr biedt; 
• in hoeverre schieten de huidige instrumenten tekort en; 
• op welke wijze kan verbetering worden gebracht in de relatie tussen 
gemeenteraden en besturen van samenwerkingsgebieden in verband met 
een optimale democratische controle.35 
 
De belangrijkste conclusie van het rapport was dat de controle op 
gemeenschappelijke regelingen niet langer diende te worden beschouwd 
als een afzonderlijk probleem. De slotconclusie luidde: 
 
 De problemen die zich voordoen bij de democratische controle 
 maken deel uit van  de algehele knelpunten in de controletaak van 
 gemeenteraden op de colleges van burgemeester en wethouders 
 (tijdgebrek, gebrek aan deskundigheid, gebrek aan ondersteuning 
 etc.). Verbetering van de controle op gemeenschappelijke  
 regelingen zal dan ook moeten plaatsvinden in het kader van 
 versterking van de algehele controlefunctie van gemeenteraden.36 
 
Het kabinet onderschreef deze conclusies, zo bleek uit haar reactie. Het 
kabinet zegde toe dat de verbetering van de controle op gemeenschappelijke 
regelingen aangepakt zou worden in het kader van versterking van de 

                                                 
32 Partners+Pröpper, Samenwerking decentrale overheden, Vught, (verschijnt binnenkort). 
33 SGBO, Democratische controle op gemeenschappelijke regelingen, 1999. 
34 Kabinetsreactie n.a.v. Rob-advies Bestuurlijke samenwerking en democratische controle en 
SGBO-studie Democratische controle op gemeenschappelijke regelingen, Tweede Kamer, 
vergaderjaar 2000-2001, 27400, VII, nr. 44. 
35 Ibidem, blz. 4. 
36 SGBO, Democratische controle op gemeenschappelijke regelingen, 1999, blz 37. 



 11 

algehele controlefunctie van gemeenteraden. Deze versterking moest gestalte 
krijgen in de aanbevelingen van de staatscommissie Dualisme en lokale 
democratie.37   
 
3.3 Problemen bij democratische controle 
De indruk die is ontstaan over de democratische controle van 
gemeenschappelijke regelingen die één taak uitvoeren38, is dat raadsleden 
zich slechts interesseren voor deze regelingen als die hun specifieke taak niet 
naar behoren uitvoeren. Meestal is het criterium hiervoor een stijgende 
begroting die niet goed verantwoord kan worden of een afwijking bij de 
jaarrekening. Het zicht van de gemeenteraden op deze ‘gewone’ regelingen is 
echter wel goed. Dit heeft te maken met het feit dat de taken strak omlijnd zijn 
en dat men daarom duidelijk kan zien wanneer er iets mis gaat. 
 Bij regelingen met een meervoudig takenpakket lijkt de democratische 
controle door gemeenteraden ingewikkelder.39 Een veel gehoorde uitspraak 
van raadsleden is dat deze regelingen worden gezien als ‘ver-van-mijn-bed’.  
 Uit de enquête valt op te maken dat veel raadsleden niet weten wat er 
in de onderzochte gemeenschappelijke regelingen gebeurt.40 Ze vinden de 
regelingen onzichtbaar en ondemocratisch. Opmerkelijk  is echter dat de 
raadsleden die deze mening  uitdragen nauwelijks gebruik maken van de 
democratische controle-instrumenten die de wet hen biedt. Ze vragen geen 
informatie, roepen nooit een AB-lid ter verantwoording en ze controleren de 
begroting niet. Een andere constatering is, dat verschillende raadsleden over 
dezelfde gemeenschappelijke regeling precies tegenovergestelde beelden 
hebben. Slechts enkele raadsleden zijn positief over de democratische 
controle die ze kunnen uitoefenen op gemeenschappelijke regelingen. 
Onderstaande toelichting van een gemeenteraadslid uit Aalten is illustratief 
voor het beeld dat uit de enquête naar voren komt. Hij beantwoordt de vraag: 
“Kunt u aangeven hoe u de betrokkenheid van de gemeenteraad ervaart bij 
de genoemde gemeenschappelijke regeling (Regio Achterhoek)?” 
 
 Er zijn in de loop der jaren diverse pogingen ondernomen om de 
 betrokkenheid te vergroten: rondetafelgesprekken, aanpassing 
 vergaderschema’s, bezoeken op locatie, tour d’achterhoek van de 
 regio naar de gemeenten. Aan de regio ligt het niet, maar op de een 
 of andere manier wil het niet lukken de raden goed bij regiozaken te 
 betrekken. Dat ligt ook aan de structuur. Bijvoorbeeld het onderwerp 
 van de doortrekking A18. Op basis van de meerderheidsopvattingen 
 van de raden klinken alternatieven niet door bij de Regio-standpunten. 
  
Enkele van bovenstaande thema’s kwamen ook terug tijdens de 
radenbijeenkomst van het SRE. De bijeenkomst was bedoeld om te 

                                                 
37 Kabinetsreactie n.a.v. Rob-advies Bestuurlijke samenwerking en democratische controle en 
SGBO-studie Democratische controle op gemeenschappelijke regelingen, Tweede Kamer, 
vergaderjaar 2000-2001, 27400, VII, nr. 44. 
38 Bijvoorbeeld de Intergemeentelijke Sociale Dienst Bollenstreek en de gemeenschappelijk 
regeling Afvalverwijdering Utrecht. 
39 Onderzocht zijn de Regio Achterhoek, Regio IJssel-Vecht, Holland Rijnland, Regio 
Rivierenland en de kaderwetgebieden Stadsgewest Haaglanden en SRE. 
40 Ibidem. 
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discussiëren over de democratische legitimiteit van het SRE. Uit een enquête 
die Lysias Consulting Group had uitgevoerd onder de aanwezigen, bleek dat 
een meerderheid het democratische gehalte van het SRE niet in orde vond. 
Ook vonden de raadsleden het onduidelijk wat er op regionaal niveau 
gebeurde.41 Er werd veel gediscussieerd over hoe de terugkoppeling van het 
AB naar de raden vorm moest krijgen. Een steeds terugkerend discussiepunt 
was of het AB van het SRE moest bestaan uit alleen raadsleden of uit alleen 
collegeleden. Verder viel op dat een deel van de raadsleden niet of te weinig 
bekend was met de werking van de democratische controle-instrumenten die 
de Wgr aanreikt.  
 Uit de interviews met regiosecretarissen kwam het beeld naar voren 
dat de genoemde gemeenschappelijke regelingen in de laatste jaren veel 
meer dan voorheen hebben geprobeerd om de gemeenteraden bij de regeling 
te betrekken. Het idee leeft sterk dat samenwerkingsverbanden een grote rol 
moeten en kunnen spelen bij het optimaliseren van de betrokkenheid van 
gemeenteraden. De regiosecretarissen zijn zich zeer bewust van de 
noodzaak van legitimiteit voor hun organisatie. Zij onderkennen het feit dat 
niet geïnformeerde gemeenteraden op termijn slecht zijn voor het draagvlak 
van de gemeenschappelijke regeling. Er is dus zeker ondersteuning voor het 
invoeren van maatregelen om de democratische controle van raden op de 
gemeenschappelijke regelingen te verbeteren. De regiosecretarissen 
benadrukken echter dat raadsleden niet altijd prioriteit geven aan de controle 
van gemeenschappelijke regelingen. 
 Ook uit het binnenkort te verschijnen rapport ‘samenwerking decentrale 
overheden’ blijkt dat direct betrokkenen ontevreden zijn over het 
democratische gehalte van de Wgr.42 
 Hieronder volgt een opsomming van alle problemen die geconstateerd 
zijn bij de democratische controle van gemeenschappelijke regelingen. Eerst 
worden problemen gesignaleerd waar de raden in het algemeen mee te 
maken hebben. Daarna worden problemen per democratisch controle-
instrument genoemd. De categorieën a t/m e zijn ook gebruikt op bladzijde 
vier van deze notitie. 
 
Algemene problemen 
1.  Raadsleden geven aan dat gemeenschappelijke regelingen niet hun 
 primaire interesse hebben. Die ligt namelijk bij de eigen gemeente; 
2.  Raadsleden moeten hun taken vaak uitvoeren naast hun gewone 
 fulltime baan. Het gebrek aan tijd wordt vaak aangevoerd als reden dat 
 de controle van de gemeenschappelijke regeling niet de prioriteit heeft; 
3.  Bij veel raadsleden is niet bekend welke instrumenten hen ter 
 beschikking staan om een gemeenschappelijke regeling te controleren; 
4.  Raadsleden ondervinden een gebrek aan ambtelijke ondersteuning bij 
 het uitvoeren van hun taken; 

                                                 
41 Notitie werkwijze SRE en democratisering met uitkomsten van de discussiebijeenkomst van 
29 juni 2005, aangeboden aan het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
door de begeleidingsgroep discussiebijeenkomst werkwijze SRE en democratisering. Een 
samenvatting op hoofdpunten is te vinden op internetpagina: 
http://www.sre.nl/upload/86681_822_1120831141843-Notitie_bevindingen.pdf , 
geraadpleegd: 28-07-2005, datum aanmaak onbekend. 
42 Partners+Pröpper, Samenwerking decentrale overheden, (verschijnt binnenkort). 
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Problemen bij a (politieke controle) 
5.  De gemeenschappelijke regelingen leveren de informatie, die nodig is 
 voor de controle, nog te vaak aan als een grote, weinig tot lezen 
 uitnodigende, stapel papier;  
6. Informatie die nodig is om de controlerende taak uit te voeren wordt 
 niet (altijd) op tijd aangeleverd; 
 
Problemen bij b (financiële controle) 
7. De momenten waarop de gemeenschappelijke regelingen volgens de 
 Wgr de jaarrekening en de begroting moeten aanleveren, zijn niet
 handig gekozen als je kijkt naar de cyclus die de gemeente hanteert bij 
 haar eigen begroting en jaarrekening; 
8. De termijn waarop raden moeten reageren op de ontwerpbegroting is 
 te kort; 
9. De inhoudelijke controle van begroting en jaarrekening van de 
 gemeenschappelijke regeling is niet optimaal. 
 
Problemen bij c (toekennen doel en bevoegdheden) 
10. Zowel raadsleden als regiosecretarissen zijn van mening dat de invloed 
 van het AB op de besluitvorming te gering is; 
11. De kaders, waarbinnen een gemeenschappelijke regeling zich kan 
 bewegen, zijn onvoldoende aangegeven door de gemeenten. Dit 
 bemoeilijkt een goede controle; 
12. De gemeenschappelijke regelingen worden niet structureel 
 geëvalueerd. Er wordt niet gemeten of de regeling nog wel voldoet aan 
 de doelen die gesteld zijn; 
 
Problemen bij d (wijziging, opheffing en uittreding) 
13. De financiële consequenties voor een gemeente bij uittreden uit een 
 gemeenschappelijke regeling zijn veelal niet goed geregeld; 
 
Problemen bij e (afvaardiging AB) 
14 De raden vinden dat hun invloed in het AB te gering is. Een ingebracht 
 standpunt wordt al snel weggestemd door de meerderheid. 
 
3.4 Oplossingen 
Per genoemd probleem zullen in deze paragraaf oplossingen worden 
voorgesteld. Een aantal problemen is opgelost in de voor dit onderzoek 
bestudeerde gemeenschappelijke regelingen. Ook is gekeken naar de manier 
waarop Zelfstandige Bestuursorganen (ZBO’s) zich verantwoorden naar het 
publiek. Verder zijn oplossingen gezocht in het buitenland waar gemeenten op 
vergelijkbare manieren samenwerken.  
 Het onderzoek naar buitenlandse voorbeelden van goede 
democratische controle heeft geen bruikbare inzichten opgeleverd. De 
buitenlandse samenwerkingsverbanden zijn voor het overgrote deel 
gelegitimeerd door directe verkiezingen.43 De vierde bestuurslaag, die 

                                                 
43 Staatscommissie dualisme en lokale democratie (verkorte uitgave rapport), Dualisme en 
lokale democratie: de gemeente vernieuwt , Uitgeverij Samson 2000, blz. 77-94 en 
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ontstaat door directe verkiezingen van samenwerkingsverbanden, wordt in 
Nederland, zowel door het kabinet als een meerderheid van de Tweede 
Kamer als ongewenst beschouwd. Het enige bestudeerde land waar niet voor 
directe verkiezingen wordt gekozen is Zwitserland. In een recent afgerond 
onderzoek44 naar democratische legitimatie van gemeentelijke 
samenwerkingsverbanden in Zwitserland wordt een systeem voorgesteld dat 
zeer veel overeenkomsten vertoond met de Wgr. In het voorstel vormen 
burgemeesters het bestuur van een gemeenschappelijke regeling. Deze 
bezitten in Zwitserland een grote democratische legitimiteit, omdat ze 
rechtstreeks gekozen zijn. Een ander verschil met de Wgr is dat burgers in 
Zwitserland plannen van de gemeenschappelijke regeling in een referendum 
kunnen afwijzen. 
 De oplossingen worden volgens dezelfde structuur gepresenteerd als 
de problemen. 
 
Oplossingen Algemeen 
  
1. (geen interesse) 

• Het is raadzaam om raden zeer intensief bij de totstandkoming van de 
gemeenschappelijke regeling te betrekken;45 

• Het bestuur van de gemeenschappelijke regeling zou periodiek bij de 
raden van de deelnemende gemeenten langs kunnen gaan. Aan het 
bezoek moet een duidelijke follow-up zitten, waaruit blijkt dat het 
bestuur daadwerkelijk geluisterd heeft naar de raad;46 

• De gemeenschappelijke regeling zou een open huis kunnen 
organiseren voor de raden van alle deelnemende gemeenten;47 

• De taken van de gemeenschappelijke regeling zouden, waar mogelijk,  
sectoraal in de gemeente kunnen worden ingebed; Dit vergroot de 
interesse van de raadsleden en vergemakkelijkt de controle op de 
betreffende portefeuillehouder;48 

• Het verdient ook aanbeveling om heel erg inzichtelijk te maken hoeveel 
een gemeente uitgeeft aan de regeling en wat ze er specifiek voor 
terug krijgt. Het opstellen van een jaarplan en een jaarverslag door de 
gemeenschappelijke regeling zouden hierbij helpen;49 

                                                                                                                                            
Noorwegen, Levels of government in Norway and distribution of responsibilities , CDLR 2005 
en Zweden, Local government in Sweden, Swedish Institute, maart 2005. 
44 Tripartiten Agglomerationskonferenz Bund – Kantone – Städte/Gemeinden (TAK),  
Horizontale und vertikale Zusammenarbeit in der Agglomeration: Empfehlungen der 
Tripartiten Agglomerationskonferenz vom 24. Juni 2004; Bericht der Tripartiten Technischen 
Arbeitsgruppe vom 1. März 2004.  
45 Beslisdocument en reacties, internetpagina: 
http://www.hollandrijnland.net/hollandrijnland/HRwebsite/Algemeen/Historie/Beslisdocument, 
geraadpleegd: 03-08-2005, datum aanmaak onbekend.  
46 Best practice in de Regio Achterhoek (tour d’Achterhoek) en de gemeenschappelijke 
regeling Holland Rijnland. 
47 Best practice in de Regio IJssel-Vecht en Regio Achterhoek 
48 Zie bijvoorbeeld gemeente Rijswijk. 
49 Zie bijlage 2 voor jaarplan Regio Achterhoek 2005. Een voorbeeld van een jaarverslag 
(Regio IJssel-Vecht) is te vinden op internetpagina: 
http://www.rijv.nl/bpm/diverse/Jaarverslag_en_rekening2004.pdf, geraadpleegd: 28-07-2005, 
aangemaakt: april 2005.   
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• Informatie op het internet zou kunnen bijdragen aan een grotere 
transparantie.50  

2. (geen tijd) 
• Gemeenschappelijke regelingen zouden informatie zeer beknopt en op 

hoofdlijnen moeten aanleveren. Gedacht kan hier worden aan 
besluitenlijsten van het DB en geannoteerde agenda’s voor 
vergaderingen. Ook voorstellen aan het AB kunnen op één A4 
gepresenteerd worden. Als meer inlichtingen gewenst zijn, kunnen 
deze als bijlage worden toegevoegd.51 

• Het tijdig aanleveren van informatie zou ook kunnen helpen, aangezien 
een betere planning van de werkzaamheden dan mogelijk wordt. 

3. (geen kennis) 
• In samenwerking met de VNG kan een website worden opgezet met 

informatie over de Wgr. De site kan dienen als vraagbaak voor 
raadsleden, maar er kunnen ook ‘good practices’ worden uitgewisseld 
met betrekking tot democratische legitimatie. Daarnaast is het ook 
mogelijk om een checklist regionaal bestuur op de website te plaatsen. 
Op deze lijst staan alle aanbevelingen met betrekking tot 
democratische controle waar een gemeenschappelijke regeling aan 
zou kunnen voldoen. Met deze checklist kan een raadslid makkelijk 
zien waar de regeling nog kan verbeteren.  

• Gemeenten zouden hun raadsleden aan het begin van elke 
raadsperiode een lesmodule kunnen aanbieden. Deze module kan dan 
aandacht besteden aan de wettelijke instrumenten die raadsleden tot 
hun beschikking hebben bij de controle van gemeenschappelijke 
regelingen. 

4. (geen ondersteuning) 
• De behoefte aan ondersteuning komt voort uit het gebrek aan tijd. De 

aanbevelingen die bij punt 2 gedaan zijn, zouden ook dit probleem 
kunnen oplossen. 

 
Oplossingen bij a (politieke controle) 
 
5. (overvloed aan informatie) 

• Het beknopt en op hoofdlijnen aanleveren van informatie (zie 2) kan 
ook dit probleem oplossen.52 

6. (informatie te laat) 
• Het is aan te bevelen om inlichtingen voor AB vergaderingen minstens 

drie weken van te voren aan de raden te sturen.53  

                                                 
50 Zie bijvoorbeeld de site van Holland Rijnland, www.hollandrijnland.net . 
51 Voorbeeld DB besluitenlijst in de Regio Rivierenland, internetpagina: 
http://www.regiorivierenland.nl/client/2/?websiteid=2&contentid=620&hoofdid=121&pagetitle=
DB_besluitenlijsten, geraadpleegd: 28-07-2005, aangemaakt: 11-07-2005. 
Voorbeeld van beknopt voorstel aan AB in de Regio Rivierenland, internetpagina: 
http://www.regiorivierenland.nl/pool/2/documents/6a.%20Voorstel%20Vergaderschema%20A
B%202006.pdf , geraadpleegd: 28-07-2005, aangemaakt: 03-06-2005.   
52 Ibidem. 
53 Voorbeeld bij Holland Rijnland, Vergader en verzendschema 2005, internetpagina: 
www.hollandrijnland.net, geraadpleegd: 28-07-2005, aangemaakt: 20-07-2005.  
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• Om de toegang tot de informatie te vergemakkelijken kan de informatie 
op internet worden gezet.54 

 
 
Oplossingen bij b (financiële controle)55 
 
7. (datum begroting en rekening) 

• Het is aan te bevelen dat het DB de begroting voor het komende jaar 
vóór 15 september aan de colleges van B en W van de deelnemende 
gemeenten aanlevert. In de huidige situatie moet het DB de begroting 
vóór 15 juli aan gedeputeerde staten zenden. Hieraan voorafgaand 
moet het AB de begroting hebben goedgekeurd. De begroting moet 
echter al zes weken voordat die aan het AB wordt aangeboden bij de 
deelnemende gemeenten liggen, zodat deze hun gevoelen hierover 
kunnen uiten. Door het tijdstip van het aanbieden van de begroting te 
verlaten, worden de cijfers preciezer. De ratio van het aanbieden van 
de begroting aan het college van B en W ligt in het feit dat raden bij 
voorkeur van te voren meerjarige kaders stellen voor regelingen (zie 10 
en 11). Het college van B en W bewaakt de uitvoering van deze 
kaders. Via de begroting van de gemeente kan de raad op de hoogte 
gehouden worden of de regeling haar taak conform de gestelde kaders 
uitvoert. 

• Het verdient ook aanbeveling dat het DB vóór 15 april de jaarrekening 
over het voorgaande jaar aan de colleges van B en W van de 
deelnemende gemeenten toezendt. Momenteel moet het DB de 
jaarrekening vóór 15 juli aan gedeputeerde staten zenden. Als de 
jaarrekening voor 15 april aan de colleges van B en W wordt gestuurd, 
kan deze worden meegenomen in het gemeentelijk jaarverslag. Het is 
wenselijk dat het gemeentelijk jaarverslag de raad een integraal beeld 
geeft van de mate waarin de programmadoelen zijn gerealiseerd, óók 
voorzover dat door gemeenschappelijke regelingen is gedaan. 
 

8. (ontwerpbegroting) 
• Het gebrek aan tijd om inhoudelijk over de ontwerpbegroting te 

discussiëren zou kunnen worden ondervangen door de oplossingen bij 
7 in te voeren. 

 
9. (inhoudelijk toetsing begroting en jaarrekening) 

• Raadsleden zouden meer gebruik kunnen maken van het verslag van 
de bevindingen van de accountant. De verplichte accountantsverklaring 
gaat vergezeld van een verslag. Dit verslag beslaat doorgaans 4 à 5 
pagina’s en geeft een goed overzicht van de financiële positie van de 
gemeenschappelijke regeling. 

                                                 
54 Ibidem. 
55 Er is overigens een werkgroep financieel toezicht en wgr opgericht, die het financieel 
toezicht van de provincies op de GR’s en het zicht van de gemeenten op de GR’s beziet. De 
voorstellen van deze werkgroep zullen najaar/eind 2005 voor advies worden voorgelegd aan 
de relevante partijen. 
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• Als de raad om bepaalde redenen meer inzicht in de begroting of 
jaarrekening van een specifieke gemeenschappelijke regeling wil 
hebben, zou in overleg met de andere deelnemende gemeenten de 
rekenkamerfunctie kunnen worden benut.  

• De raad zou het toezichtoordeel dat elk jaar per brief door het 
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en door de 
betreffende provincie naar de gemeenschappelijke regelingen wordt 
gestuurd, kunnen benutten bij de financiële controle van 
gemeenschappelijke regelingen.  

• Om het zicht van de gemeente op de gemeenschappelijke regeling 
goed te houden, verdient het aanbeveling om in beginsel geen 
rechtstreekse financiering vanuit het Rijk aan 
samenwerkingsverbanden te verschaffen. 

 
Oplossingen bij c (toekennen doel en bevoegdheden) 
 
 10 en 11 (kaders stellen) 

• De problemen 10 en 11 hangen nauw samen. Beide problemen zijn 
opgelost als het zwaartepunt van democratische controle meer zou 
komen te liggen bij sturing vooraf. Deze sturing vooraf is te realiseren 
door de raad te stimuleren om meerjarige kaders te stellen voor elke 
gemeenschappelijke regeling. Deze kaders zouden eens in de vier jaar 
gesteld kunnen worden. Elementen van deze meerjarige kaders 
zouden kunnen zijn:  

 -De gemeentelijke doelen die de regeling zal verwezenlijken en/of de 
 prestaties (diensten/producten) die de regeling voor de gemeente zal 
 leveren.   
 -De kosten die daar voor de gemeenten tezamen en voor elke 
 gemeente afzonderlijk aan verbonden zullen zijn.  
 -Een overzicht van de risico’s van de verbonden partij en een 
 uiteenzetting over de wijze waarop deze risico’s worden beheerst. 
  De verplichte financiële paragraaf verbonden partijen zou de 
 plek zijn om deze kaders vast te leggen.56 De handreiking verbonden 
 partijen geeft meerdere suggesties over hoe deze paragraaf het beste 
 ingevuld kan worden.57 

• Bij het nemen van besluiten die van zeer grote importantie voor de 
regio zijn, bijvoorbeeld  een regionale structuurvisie, zou de 
gemeenschappelijke regeling kunnen besluiten om het plan twee keer 
aan de raden van alle deelnemende gemeenten voor te leggen. De 
geringe invloed die raden ervaren in het AB kan hiermee ondervangen 
worden. De eerste keer dat een plan in de raad komt, zou de 
betreffende raad zijn commentaar op het plan kunnen geven. Dit 
commentaar kan dan in het definitieve voorstel worden verwerkt. Over 
dit definitieve voorstel kunnen de raden vervolgens wederom hun 
gevoelen kenbaar maken. Het verdient tevens aanbeveling om het 

                                                 
56 Zie art. 15 van het Besluit begroting en verantwoording. 
57 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en Interprovinciaal Overleg, 
Handreiking paragrafen: verbonden partijen,  internetpagina: 
http://www.finveen.nl/algemene_onderdelen/downloads , geraadpleegd: 26-08-2005, 
aangemaakt: maart 2005. 



 18 

voorliggende grote plan om te zetten in deelnota’s die het concrete 
beleid van de gemeenten raken. In deze deelnota’s kunnen mogelijke 
winst- en/of knelpunten voor de individuele gemeenten veel 
inzichtelijker worden weergegeven. De interesse van raden voor 
regionale aangelegenheden zal hierdoor toenemen.58 

12. (evaluatie) 
• Evaluatie is heel belangrijk voor democratische controle. Na evaluatie 

kan er immers op basis van harde feiten gepraat worden over 
verantwoording. De vierjarige kaders (zie 10 en 11) zouden per jaar 
kunnen worden omgezet in prestatiegerichte doelstellingen.59 
Periodieke evaluatie is een tweesnijdend zwaard. Het dwingt de raden 
van de deelnemende gemeenten om periodiek hun controlerende en 
kaderstellende rol ten opzichte van regelingen waar te maken. 
Tegelijkertijd gaat er voor de regelingen een zekere disciplinerende 
werking vanuit: men weet dat er weer een evaluatie zal komen waarin 
de opdrachtgevers kritisch kijken naar geleverde prestaties/bereikte 
doelen en de daaraan verbonden kosten, en daar in het uiterste geval 
consequenties voor deelname aan zullen verbinden. Onderwerpen van 
deze evaluatie zouden kunnen zijn:  

 - De mate waarin de verbonden partij de gemeentelijke doelen heeft 
 verwezenlijkt en/of de afgesproken prestaties (diensten/producten) 
 heeft geleverd.  
 - De kosten die daar voor de gemeenten tezamen en voor elke 
 gemeente afzonderlijk aan verbonden waren.  
 - Een overzicht van de risico’s van de verbonden partij en een analyse 
 van de wijze waarop deze zijn beheerst. 
• Gemeenschappelijke regelingen kunnen ook zelf initiatief nemen tot 

evaluatie. Als lichtend voorbeeld zouden hier de Zelfstandige 
Bestuursorganen (ZBO’s) genomen kunnen worden. Die hebben 
namelijk naar aanleiding van de maatschappelijke discussie over de 
publieke verantwoording van ZBO’s het initiatief genomen tot het 
oprichten van de ‘Handvest Groep publiek verantwoorden’. Deze groep 
bestaat sinds 2000 en telt momenteel tien ZBO’s die een groot 
maatschappelijk belang vertegenwoordigen.  

  In het Handvest geven ZBO’s en agentschappen aan dat ze zich 
 niet willen beperken tot het afleggen van verantwoording die nodig is 
 voor uitoefening van de ministeriële verantwoordelijkheid, maar zich 
 ook publiek willen verantwoorden voor hun handelen en voor de 
 kwaliteit van de dienstverlening. De beginselen uit het Handvest zijn 
 geconcretiseerd in het zogeheten ‘Tastbaar Arrangement’. Het 
 arrangement voorziet in een instrument waarmee organisaties hun 
 relatieve positie op het gebied van publieke verantwoording kunnen 
 bepalen. Publiek Verantwoorden wordt hierin opgevat als leerproces. 
 Dit leerproces start met een zelfevaluatie door het ZBO of agentschap. 

                                                 
58 Volgens Commissaris van de Koningin van de provincie Overijssel mr. G.J. Jansen 
(voormalig voorzitter van het Knooppunt Arnhem-Nijmegen) was de efficiënte en 
democratische besluitvorming over de regionale structuurvisie in het KAN-gebied (1995-1998) 
vooral te danken aan de splitsing van het plan in inhoudelijke deelnota’s. Door de deelnota’s 
werd de impact van de regionale structuurvisie op de eigen gemeente bevattelijk gemaakt.  
59 Zie bijlage 2. 
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 Deze zelfevaluatie omvat een positiebepaling voor vier thema’s, te 
 weten: kwaliteit, prijs/prestatie, responsief handelen/participatie en 
 transparantie. Nadat de evaluatie is afgerond, bezoekt het 
 Visitatiecollege het ZBO of agentschap. Het Visitatiecollege vormt zich 
 een oordeel op basis van de verkregen informatie en spreekt zich in 
 zijn aanbevelingen uit over de gewenste leercurve. Het College richt 
 zich in zijn aanbevelingen in het bijzonder op de relaties tussen en 
 mogelijke discrepanties in de instrumentatie en operationalisering van 
 de thema’s uit het Handvest. In de volgende jaren zal de gevisiteerde 
 organisatie hieraan invulling geven, waarna het College (tenminste 
 eens in de vier jaar) de organisatie weer bezoekt om vast te stellen in 
 welke mate de ambities van de organisatie zijn waargemaakt.60 
  Meer dan de helft van de deelnemende ZBO’s heeft momenteel 
 naar aanleiding van de zelfevaluatie een rapport van het 
 Visitatiecollege gekregen. In de rapporten plaats het Visitatiecollege 
 kritische kanttekeningen bij de organisatie. De ZBO’s geven vervolgens 
 in een reactie aan op welke punten ze willen verbeteren. De rapporten 
 en de reacties zijn te vinden op internet.61  
• Het proces van evaluatie kan worden ondersteund door het doen van 

‘benchmarks’ tussen de regelingen. Het rapport van bovengenoemd 
Visitatiecollege zou kunnen dienen als vergelijkingsrapport. Raden 
kunnen dan zien welke gemeenschappelijke regeling de beste kwaliteit 
voor de laagste prijs levert. Er kan natuurlijk ook op andere criteria 
gebenchmarked worden.62 

 
Oplossingen bij d (wijziging, opheffing en uittreding) 
 
13. (uittreding) 

• De financiële consequenties bij uittreden uit een gemeenschappelijke 
regeling zouden van te voren zoveel mogelijk bekend moeten zijn. Het 
verdient de voorkeur om deze consequenties zo concreet mogelijk in 
de regeling vast te leggen. Het is van groot belang dat de raden van de 
deelnemende gemeenten de taakuitvoering door de regeling periodiek 
tegen het licht kunnen houden, en dat zij daaraan consequenties 
kunnen verbinden – waaronder een andere wijze van taakuitvoering 
(bijvoorbeeld eigen dienst of uitbesteding). Als dat níet kan, onttrekt de 
regeling zich in feite aan democratische sturing. Er kan gedacht 
worden aan een maximum uittredingsbedrag: uittreding moet voor elke 
deelnemende gemeente op elk moment – weliswaar geen 
gemakkelijke – maar wel een reële optie zijn.63 

 

                                                 
60 Handvest publieke verant woording, internetpagina: 
http://www.publiekverantwoorden.nl/index.htm, geraadpleegd: 27-07-2005, aangemaakt: 25-
04-2005. 
61 Rapporten en reacties zijn te vinden op internetpagina http://www.publiekverantwoorden.nl. 
62 Voorbeeld van benchmarking tussen gemeenten, internetpagina 
http://www.vng.nl/smartsite.dws?ID=41714 , geraadpleegd: 28-07-2005, aangemaakt: 01-07-
2005.  
63 Zie bijlage 3 voor voorbeeld specifiek regelen financiële consequenties uittreden in Regio 
Rivierenland.    
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Oplossingen bij e (afvaardiging AB) 
 
14. (invloed binnen AB) 

• De geringe invloed op de besluitvorming die sommige gemeenten 
ervaren is lastig op te lossen. Bij de totstandkoming van de 
gemeenschappelijke regeling hebben de raden invloed op de 
stemverhouding binnen het AB. In een later stadium kan alleen een 
wijziging van de regeling leiden tot andere verhoudingen in het AB.  

• Het feit dat sommige voorstellen weggestemd worden door een 
meerderheid is de consequentie van het democratische stelsel waarin 
ook gemeenschappelijke regelingen functioneren. Als de raden echter 
in een vroeger stadium bij het maken van plannen worden betrokken 
(zie 10 en 11), krijgen ze meer de gelegenheid om de overwegingen 
die ten grondslag liggen aan een standpunt voor het voetlicht te 
brengen. Door de invloed in het voortraject te vergroten, verdwijnt het 
gemis aan invloed in het AB. 

• Er zijn raadsleden die denken dat door het toestaan van fractievorming 
in het AB hun grip op het AB zal worden vergroot, waardoor de 
democratische controle zou verbeteren. Het Regionaal Orgaan 
Amsterdam en Stadsregio Rotterdam worden genoemd als 
voorbeelden van gemeenschappelijke regelingen waar fractievorming 
plaatsvindt.  Formeel is dit niet zo.64  Dit zou ook niet passen binnen 
het huidige wettelijke instrumentarium. Er bestaat een groot risico dat  
fractievorming in het AB leidt tot minder democratische legitimiteit. Het 
gevaar is reëel aanwezig dat het AB een op zichzelf staand orgaan 
wordt, waarin de belangen van de gemeenschappelijke regeling voorop 
staan. Taken en bevoegdheden van een gemeente worden dan 
overgedragen aan een orgaan dat de belangen van de gemeenten niet 
meer als primair uitgangspunt voor ogen heeft. 

  Naast de mogelijkheid van fractievorming is ook tijdens dit 
 onderzoek waargenomen dat raden nadenken over het dualistisch 
 vormgeven van gemeenschappelijke regelingen. Dit past niet binnen de 
 Wgr. Deze optie heeft ook in de toekomst geen steun van het kabinet. 
 In de brief van 26 mei 200465 aan de Tweede Kamer maken de 
 ministers van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties en voor 
 Bestuurlijke Vernieuwing en Koninkrijksrelaties zeer duidelijk dat het 
 monisme in de Wgr bestendigd wordt. Gemeenschappelijke regelingen 
 moeten werken vanuit het principe van verlengd lokaal bestuur en niet 
 een vierde bestuurslaag vormen die nog losser komt van het 
 democratisch forum welker belangen het beoogt te dienen.  

 
4. Conclusies en aanbevelingen 
Uit interviews met direct betrokkenen komt het beeld naar voren dat er wel 
degelijk een probleem is bij de democratische legitimatie van 
gemeenschappelijke regelingen. De knelpunten die door het SGBO 
geconstateerd werden in het onderzoek van 1999 zijn nog steeds actueel. 

                                                 
64 Zie art. 27 Gemeenschappelijke Regeling Stadsregio Rotterdam en art. 17 en 19 
Gemeenschappelijke Regeling Regionaal Orgaan Amsterdam. 
65 Tweede Kamer, vergaderjaar 2003-2004, 29200 VII,nr. 56. 
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Gemeenteraden hebben te maken met tijdgebrek, gebrek aan deskundigheid 
en gebrek aan ondersteuning bij het uitvoeren van hun controlerende taak. De 
stuurgroep evaluatie dualisering gemeentebestuur onder leiding van mw. 
Leemhuis66 constateerde in haar recent verschenen rapport dat de beoogde 
versterking van de raad nog in ontwikkeling is. Een algemeen instrument om 
de democratische legitimatie van gemeenschappelijke regelingen te 
verbeteren, blijft het versterken van de positie van de gemeenteraad.  
 In onderstaand rijtje worden de in paragraaf 3.4 genoemde 
aanbevelingen die zouden kunnen leiden tot een betere democratische 
controle nog eens kernachtig samengevat. 
 
Het verdient aanbeveling dat: 
  
Bij 1 (geen interesse) 

• de gemeenschappelijke regeling zich actief bezighoudt met het 
betrekken van raadsleden bij de regeling; 

• het bestuur langs de raden gaat om te luisteren naar grieven; 
• de gemeenschappelijke regeling zo transparant mogelijk opereert; 
• de raad duidelijk weet wat de gemeente uitgeeft aan de regeling en 

welke diensten/producten de gemeente hiervoor terugkrijgt; 
• de gemeenschappelijke regeling een jaarplan en een jaarverslag 

maakt; 
• de taken van een gemeenschappelijke regeling sectoraal in de 

gemeente worden ingebed; 
 
Bij 2 (geen tijd) 

• informatie zeer beknopt en helder door de gemeenschappelijke 
regeling wordt aangeleverd; 

• informatie tijdig wordt aangeleverd; 
 
Bij 3 (geen kennis) 

• een informatiewebsite wordt opgezet; 
• een lesmodule wordt ontworpen; 

 
Bij 4 (geen ondersteuning) 

• dezelfde oplossingen worden gekozen als  onder 2; 
 
Bij 5 (overvloed aan informatie) 

• dezelfde oplossingen worden gekozen als onder 2; 
 
Bij 6 (informatie te laat) 

• inlichtingen minstens drie weken voor een AB vergadering aan de 
raden worden gestuurd; 

• internet wordt gebruikt om de informatie makkelijk toegankelijk te 
maken; 

 
                                                 
66 Stuurgroep evaluatie dualisering gemeentebestuur, Aangelegd om in vrijheid samen te 
werken,  internetpagina:   http://www.minbzk.nl/contents/pages/8454/rapportdualisering.pdf , 
geraadpleegd: 28-07-2005, aangemaakt: december 2004. 
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Bij 7 (datum begroting en rekening) 
• het DB vóór 15 september de begroting aan de colleges van B en W 

stuurt; 
• het DB vóór 15 april de jaarrekening aan de colleges van B en W 

stuurt; 
 
Bij 8 (ontwerpbegroting) 

• dezelfde oplossingen worden gekozen als onder 7; 
 
Bij 9 (inhoudelijke toetsing begroting en jaarrekening) 

• raadsleden het verslag van de bevindingen van de accountant lezen; 
• de rekenkamerfunctie ook voor gemeenschappelijke regelingen wordt 

benut; 
• de raad het toezichtoordeel van het Ministerie van Binnenlandse Zaken 

en Koninkrijksrelaties en/of van de betreffende provincie onder ogen 
krijgt; 

• het Rijk in beginsel niet rechtstreeks aan samenwerkingsverbanden 
financiert; 

 
Bij 10 en 11 (kaders stellen) 

• de raad meerjarige kaders stelt voor gemeenschappelijke regelingen; 
• grote regionaal-strategische plannen in twee rondes aan de raden 

worden voorgelegd; 
 
Bij 12 (evaluatie) 

• de gemeenschappelijke regeling periodiek door de raad geëvalueerd 
wordt; 

• de gemeenschappelijke regelingen, analoog aan de ZBO’s, ook 
zichzelf gaan evalueren; 

• een benchmark-systeem wordt ontwikkeld om de evaluatie te 
ondersteunen; 

 
Bij 13 (uittreding) 

• in elke regeling een uittredingsbepaling wordt opgenomen met daarin 
een maximumbedrag dat een gemeente moet betalen bij uittreding; 

 
Bij 14 (invloed binnen AB) 

• raden in een vroeg stadium worden betrokken bij de besluitvorming, 
zodat de invloed in het AB groter is; 

• fractievorming in het AB niet wordt toegestaan; 
• de Wgr monistisch blijft. 
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Bijlagen 
 
Bijlage 1: Enquête verstuurd naar 12 gemeenteraden 
 
Enquête voor gemeenteraadsleden 
 
Informatieplicht bestuursleden ten opzichte van gemeenteraden 
 
1) Kunt u aangeven hoe u de betrokkenheid van de gemeenteraad ervaart bij de genoemde 
gemeenschappelijke regeling. 

• goed 
• neutraal 
• slecht 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 

 
1a) Hoe ervaart u de mate van invloed van de gemeenteraad op deze gemeenschappelijke 
regeling? 

• veel invloed 
• neutraal 
• weinig invloed 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 
 
 
 
 
 
 
 

 
2) Hoe tevreden bent u over de wijze waarop het vragen van inlichtingen aan het algemeen 
bestuur in de praktijk werkt? 

• tevreden 
• neutraal 
• niet tevreden 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 
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2a) Hoe is de kwaliteit van de verstrekte informatie? 

• goed 
• neutraal 
• slecht 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 
 

 
 
2b) Zijn er algemene thema’s aan te wijzen waar de gemeenteraadsleden in het bijzonder 
informatie over vragen (bijv. financiën of kwaliteit)? 

 
 
 
 
 

 
Financiële verantwoording, zicht op geld en afrekening 
 
3) Hoe goed is, naar uw oordeel, het zicht van de gemeenteraad op de financiën van de 
verschillende gemeenschappelijke regelingen? 

• goed 
• neutraal 
• slecht 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 
 
 
 

 
3a) In geval dat het idee leeft dat er geen goed zicht op de financiën is, zou ik graag willen 
weten hoe u denkt dat dit te verbeteren is. 
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4) Hoe is uw zicht op de financiële risico’s die de gemeenschappelijke regeling loopt en op de 
mate waarin deze risico’s zijn afgedekt? 

• goed 
• neutraal 
• slecht 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 
 
 
 

 
 
5) Hoe inzichtelijk vindt u de begroting van de regeling? 

• inzichtelijk 
• neutraal 
• niet inzichtelijk 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 
 

 
6) Hoe waardeert u de invloed die u heeft op het totstandkomen van de definitieve begroting  
van de regeling? 

• goed 
• neutraal 
• slecht 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 
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 7) Wordt de vaststelling van de jaarrekening van de gemeenschappelijke regeling als een 
vast onderwerp op de agenda meegenomen in de vergadering van de raad? 

 
 

 
7a) Zo ja, volgt er veel discussie naar aanleiding van dit agendapunt? 

 
 
 

 
7b) Heeft u misschien ideeën over de manier waarop de vaststelling van deze jaarrekening 
meer onder de aandacht gebracht kan worden van de gemeenteraad? 

 
 
 
 

 
7c) Denkt u dat meer aandacht voor de vaststelling van de jaarrekening ook zal leiden tot 
meer interesse hierin? Waarom wel/niet? 

 
 
 
 
 
 

 
Verantwoording 
 
8) Hoeveel keer per jaar worden leden van het algemeen bestuur ter verantwoording 
geroepen? 

 
 

 
8a) Zijn er bepaalde terreinen aan te wijzen waarop dit vaker voorkomt dan andere? Zo ja, 
kunt u aangeven op welke terreinen en waarom? 
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8b) Wat zijn de consequenties van het ter verantwoording roepen? 
 
 
 
 
 

 
Dualisering 
 
9) Hoe ervaart u het feit dat gemeentebesturen dualistisch zijn vormgegeven en het bestuur 
van de gemeenschappelijke regeling monistisch (algemeen bestuur controleert dagelijks 
bestuur, maar dagelijks bestuur is deel van het algemeen bestuur)? 

• positief 
• neutraal 
• negatief 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 

 
 
 
 
 

 
 
10) Doen er zich in de huidige situatie wel eens problemen voor die betrekking hebben op de 
verdeling van de bevoegdheden in het bestuur van de regeling? 

 
  

  
10a) Wat is dan de aard van die problemen? 

 
 
 
 
 
 

 
Algemene vragen over democratische controle 
 
11) Hoe waardeert u de instrumenten die u ter beschikking staan om gemeenschappelijke 
regelingen te controleren? 

• goed 
• voldoende 
• matig  
• onvoldoende 

 
Kunt u uw antwoord toelichten? 
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12) Doen er zich in de praktijk geregeld problemen voor die te maken hebben met een gebrek 
aan directe democratische controle op een gemeenschappelijke regeling? Zo ja welke? 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
13) Heeft u ideeën over of praktijkvoorbeelden van de manier waarop de band tussen 
gemeente en gemeenschappelijke regeling op (in)formele wijze kan worden versterkt binnen 
de huidige Wgr?  

 

 
 
Graag dit formulier voor 1 juli bij voorkeur per e-mail retourneren op onderstaand adres. 
 
Bert.Westerveld@minbzk.nl 
Tel: 070-4267312  
 
Bert Westerveld 
Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
Schedeldoekshaven 200 
Postbus 20011 
2500 EA Den Haag 
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Bijlage 2: Jaarplan Regio Achterhoek 2005 
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Bijlage 3: Voorstel tot regelen financiële consequenties van uittreden 
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