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Voorwoord

Voor u ligt het rapport van het onderzoek naar regionale samenwerking in de gemeente Zeewolde. Dit
onderzoek is uitgevoerd in de periode februari t/m oktober 2012 door de heer R. Kamphues
(onderzoekscooérdinator en lid van de rekenkamercommissie), de heer J.P.P. van Dort (voorzitter
rekenkamercommissie) en mevrouw I.M.T. Spoor (secretaris/onderzoeker rekenkamercommissie). De
overige leden van de rekenkamercommissie hebben het onderzoek begeleid.

Het onderzoek wordt ook uitgevoerd in de gemeenten Bunnik, Woudenberg, Scherpenzeel en Leusden.
De resultaten van deze onderzoeken worden gepubliceerd op de website van de rekenkamercommissie
www.rkvalleienveluwerand.nl.

Wij willen de ambtelijke organisatie van de gemeente Zeewolde hartelijk danken voor hun constructieve
medewerking aan het onderzoek.

Drs. J.P.P. van Dort
Voorzitter rekenkamercommissie Vallei en Veluwerand

Januari 2013
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Bestuurlijke samenvatting

Inleiding en vraagstelling onderzoek

Gemeenten hebben verschillende taken op diverse werkterreinen, bijvoorbeeld op het gebied van
gezondheidszorg, onderwijs, wonen, milieu, verkeer, welzijn en cultuur. Op al deze terreinen werken
gemeenten vaak samen met andere gemeenten in de regio, maar ook met bedrijven. Er zijn verplichte en
vrijwillig gekozen vormen van samenwerken. Met name raadsleden vragen zich vaak af of de
samenwerkingen wel de gewenste effecten opleveren en of de gemeente voldoende sturing kan geven?
Deze vragen waren aanleiding voor de rekenkamercommissie om de effectiviteit van regionale
samenwerkingen te onderzoeken in vijf gemeenten; naast Zeewolde in de gemeente Woudenberg,
Scherpenzeel, Bunnik en Leusden. Het onderzoek in de gemeente Zeewolde is als eerste gestart en is als
eerste afgerond. In alle gemeenten is in eerste instantie gekeken naar het algemene beleid t.a.v.
samenwerking en het sturen op samenwerkingsverbanden. Vervolgens zijn in iedere gemeente drie
samenwerkingsverbanden nader onderzocht. In de gemeente Zeewolde is gekeken naar de
Inkoopsamenwerking Noord Veluwe, de GGD Flevoland en het werkvoorzieningsschap lJsselmeergroep.

Algemeen gemeentelijk beleid

De gemeente Zeewolde is een relatief jonge gemeente die sinds 1984 bestaat. Bij de start van de
gemeente waren er al samenwerkingen en in de loop van de tijd zijn er steeds meer bijgekomen.
Uit het onderzoek blijkt dat de gemeente Zeewolde een visie heeft waarin staat dat ze een
regiegemeente willen zijn. Zeewolde wil samenwerken omdat zij te beperkt van omvang is om alle
taken zelf, tegen aanvaardbare kosten en risico’s, uit te kunnen voeren. De visie, die in 2005 is
vastgesteld, is nog steeds actueel. In de visie ontbreken criteria voor samenwerken, sturing en
kwaliteits- en bedrijfsvoeringseisen. Deze zijn wel opgenomen in een ambtelijke notitie “Sturen op
verbonden partijen” (aug 2011). Deze notitie is echter niet door het college, en niet door de raad
vastgesteld en heeft daardoor geen formele status en is ook niet geimplementeerd.

Inkoopsamenwerking Noord Veluwe, GGD Flevoland, Wsw lJsselmeergroep

De samenwerking met de Inkoopsamenwerking Noord Veluwe betreft een vrijwillige ambtelijke
samenwerking. Deze samenwerking maakt onderdeel uit van de bedrijfsvoering en behoort tot de
verantwoordelijkheid van het college. Het inkoopbeleid is daarom in Zeewolde vastgesteld door het
college en ter kennisname gestuurd naar de gemeenteraad.

De samenwerkingen met de GGD Flevoland en de WSW lJsselmeergroep worden door de gemeente als
een vanzelfsprekendheid gezien. De GGD Flevoland en de WSW-IJsselmeergroep zijn
gemeenschappelijke regelingen en voeren wettelijk verplichte taken uit.

Resultaten en conclusies
Bij alledrie onderzochte samenwerkingen zijn de afspraken, taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden duidelijk vastgelegd.



Verder blijkt uit het onderzoek dat de effectiviteit van de onderzochte samenwerkingen moeilijk vast te
stellen is, omdat de gemeentelijke doelstellingen niet concreet zijn en omdat er geen analyses zijn
gemaakt over bereiking van de doelstellingen. Uit de voor de raad beschikbare informatie is niet volledig
af te leiden wat de effecten, kosten en resultaten zijn van de samenwerkingen. In de praktijk stuurt de
raad nauwelijks op de resultaten van de samenwerkingen en heeft de raad weinig aandacht voor
jaarrekeningen en verslagen van de samenwerkingen.

Evaluaties, waaruit de eventuele effectiviteit en meerwaarde van regionale samenwerkingen zou kunnen
blijken, zijn niet aangetroffen door de rekenkamercommissie. In de praktijk ervaart de gemeente
Zeewolde wel een meerwaarde. De meerwaarde zit in kennis delen, efficiéntere uitvoering,
risicospreiding en bundeling van krachten waardoor betere resultaten geboekt kunnen worden.

In de tabel op de volgende bladzijde staat een samenvatting van de bevindingen en conclusies voor de
gemeente Zeewolde. Aan de hand van de kleuren rood (niet goed/-), oranje (deels goed/ +/-) en groen
(goed/ +) geeft de rekenkamercommissie een oordeel over de aangetroffen situatie.

Aanbevelingen

Op grond van de bevindingen en conclusies komt de rekenkamercommissie met een vijftal
aanbevelingen. Deze staan op pagina 58 van dit rapport.

Onder andere adviseert de rekenkamercommissie de gemeente Zeewolde om zowel voor nieuwe als
voor bestaande samenwerkingen binnen de regio concrete doelen te formuleren. Hierdoor is het beter
mogelijk om vast te stellen of een samenwerking effectief is en of (bij)gestuurd moet worden.

Het college van B&W staat positief tegenover de aanbevelingen van de rekenkamercommissie, maar
plaatst onder andere als kanttekening dat de afspraken en doelstellingen alleen voor nieuwe
samenwerkingen kunnen gelden. De rekenkamercommissie heeft begrip voor het standpunt van het
college maar is van mening dat de gemeente Zeewolde bij samenwerkingen, waar het belang en risico
groot zijn, toch naar de doelstellingen en afspraken moet kijken.



Algemeen Inkoopsamenwerking GGD Flevoland

Noord Veluwe

WSW lJsselmeergroep

1. Waarom wordt er regionaal samengewerkt, welke beleidsvisie en criteria heeft de gemeente Zeewolde t.a.v.

samenwerken?

Gemeente heeft een
vastgestelde visie. Zeewolde wil
een regiegemeente zijn. Criteria
worden beschreven in ambtelijke
notitie die niet is vastgesteld
door college en/of raad. (+)

2. Watis de aanleiding geweest om samen te werken en wat zijn de doelstellingen?

Samenwerking is vastgelegd in
inkoopbeleid. Per inkoopproject
worden concrete doelstellingen
geformuleerd. (+)

Samenwerking is vastgelegd in
gezondheidsbeleid.
Doelstellingen zijn nauwelijks
meetbaar. (+/-)

verdeeld?

Hoe wordt vorm gegeven aan de samenwerking, hoe zijn de taken, verantwoordelijkheden en bevoegdheden

Afspraken en taakverdeling zijn
vastgelegd in de jaarlijks opgestelde
inkoopkalender. (+)

Afspraken, vorm en taakverde-
ling zijn vastgelegd in gemeen-
schappelijke regeling. (+)

Afspraken, vorm en taakverdeling
zijn vastgelegd in
gemeenschappelijke regeling. (+)

effecten van de samenwerking?

*

Inkoop is onderdeel van reguliere
bedrijfsvoering.

Financiéle resultaten worden gevolgd via
inkoopmonitor. Raad wordt niet
specifiek geinformeerd over bereiking
doelstellingen, maar op hoofdlijnen via
bestuursrapportages en programma-
rekeninging. In onderzoeksperiode heeft
geen evaluatie plaatsgevonden.

5. Hoe oefent de gemeente(raad) invioed uit op de samenwerking?

Wordt de doelstelling van de samenwerking bereikt? Wordt de raad geinformeerd over de resultaten en

Door middel van beleid- *

stukken en begrotingen is
raad betrokken.

Raad stelt gezondheidsbeleid
vast en bespreekt de begroting
van de GGD, maar door het niet
aansluiten van de P&C cycli en
sturingsinformatie zonder
informatie over resultaten en

Sturing vindt plaats door
deelname in secretarissen-
Raad staat op afstand en
wordt pas achteraf
geinformeerd. Knelpunt in
aansturing is dat P&C cycli

overleg. Raad stuurt niet, omdat
inkoop bedrijfsvoering is.

effecten, is in de praktijk sprake
van weinig beinvloeding.
Sturing vindt plaats door

van samenwerkingen en
gemeente niet afgestemd
zijn. (+/-) deelname van in bestuur van
GGD Flevoland. (+/-)

Raad bespreekt de begroting van
de ljsselmeergroep, maar door
het niet aansluiten van de P&C
cycli en de niet compacte
sturingsinformatie is in de
praktijk sprake van weinig
beinvloeding.

Sturing vindt plaats door
deelname van in bestuur van
WSW lJsselmeergroep. (+/-)

* Ten aanzien van vraag 4 en5 heeft de rekenkamercommissie bij de inkoopsamenwerking het oordeel achterwege

gelaten (kolom is grijs

gearceerd), omdat de inkoop bedrijfsvoering betreft en dat daardoor de betrokkenheid en sturing van de raad minder aan de orde is.
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Hoofdstuk 1 Inleiding

1.1 Aanleiding onderzoek

Gemeenten hebben verschillende taken op diverse werkterreinen, bijvoorbeeld op het gebied van
gezondheidszorg, onderwijs, wonen, milieu, verkeer, welzijn en cultuur. Al geruime tijd hevelt de
rijksoverheid taken over naar de lokale overheid. De gemeentelijke taken worden uitgebreider en
complexer en er worden hogere kwaliteitseisen gesteld aan gemeenten. Voor burgers is het van belang
dat de kwaliteit en continuiteit gewaarborgd is. Daarnaast hebben de gemeenten te maken met
bezuinigingstaakstellingen. Samenwerken met anderen biedt de mogelijkheid om de kwaliteit en
continuiteit van de uitvoering van betreffende taken te waarborgen en om deze taken zo efficiént
mogelijk uit te voeren. Gemeenten werken vaak samen met andere gemeenten in de regio, maar ook
met bedrijven. Er zijn verplichte en vrijwillig gekozen vormen van samenwerken. Vragen die met name
bij raadsleden leven ten aanzien van samenwerkingen zijn: Levert de samenwerking de gewenste
effecten op? Kunnen gemeenten voldoende sturing geven aan de samenwerking? Wat zijn de
mogelijkheden en vormen om sturing te geven?

Bij samenwerking kunnen gemeenten kiezen voor een publiekrechtelijke vorm of een privaatrechtelijke
vorm. Een publiekrechtelijke samenwerking vindt plaats binnen een zogeheten gemeenschappelijke
regeling. Het juridisch kader voor deze vorm van samenwerking is vastgelegd in de Wet
gemeenschappelijke regeling (Wgr).

Een privaatrechtelijke samenwerking vindt plaats op grond van (samenwerkings-)overeenkomsten of
door middel van contracten tussen gemeenten onderling of tussen gemeenten en private
rechtspersonen (vennootschappen, stichtingen, verenigingen). Gemeenten noemen
samenwerkingsverbanden ook wel verbonden partijen. Volgens de definitie is een verbonden partij een
privaatrechterlijke of publiekrechtelijke organisatie waarin de gemeente een bestuurlijk en een
financieel belang heeft'.

Financieel belang

Er is sprake van een financieel belang als de gemeente het ter beschikking gestelde bedrag niet kan
verhalen als de partij failliet gaat, of als de gemeente aansprakelijk wordt gesteld als de partij haar
verplichtingen niet nakomt.

Bestuurlijk belang

Er is sprake van een bestuurlijk belang als bijvoorbeeld een burgemeester, een wethouder of een
raadslid van de gemeente namens de gemeente in het bestuur van de partij plaatsneemt, of namens de
gemeente stemt.

! Besluit Begroting en verantwoording provincies en gemeenten (BBV), art. 1
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Gemeenten zijn verplicht om in de begroting en jaarverslaglegging te rapporteren over verbonden
partijen. In een aparte paragraaf in het jaarverslag en de begroting moet de visie op verbonden partijen
worden weergegeven en de beleidsvoornemens betreffende verbonden partijen.

Gezien het grote belang van diverse samenwerkingen en de vragen die bij raadsleden leven heeft de
rekenkamercommissie besloten om onderzoek uit te voeren naar dit onderwerp. Het onderzoek is in de
zomer van 2012 ook gestart in de gemeente Woudenberg en Bunnik en zal ook worden uitgevoerd in
Scherpenzeel en Leusden. Dit rapport bevat de resultaten van het onderzoek in de gemeente Zeewolde.

1.2. Afbakening onderzoek

De rekenkamercommissie heeft in het onderzoek eerst het algemene beleid ten aanzien van
samenwerkingen van de gemeente in kaart gebracht en vervolgens een beperkt aantal samenwerkingen
bestudeerd. De definitieve keuze voor de nader te bestuderen samenwerkingen is tot stand gekomen na
overleg met de gemeentelijke contactpersonen en consultatie van de gemeenteraden. Daarnaast is
gekeken naar het aantal in het onderzoek betrokken gemeenten, bij voorkeur zijn samenwerkingen
gekozen waar meerdere gemeenten aan deelnemen. In onderstaande tabel worden de onderzochte
samenwerkingen tussen gemeenten weergegeven. Met betrekking tot de GGD’s richt het onderzoek zich
op de taak van de jeugdgezondheidszorg en dan met name op de plustaken/maatwerktaken en niet op
de taken die de GGD’s volgens de wet moeten uitvoeren.

Taak/doel Zee- Leusden | Wouden- | Scherpen- Bunnik
Regionale Samenwerking wolde berg zeel

1.Permar X

2.Regionaal werkvoorzieningschap Amersfoort X X

3.Werkvoorziening Zeist en Omstreken X

4 Werkvoorzieningsschap lJsselmeergroep X
5. Inkoopbureau Midden Nederland X X X *
6. Inkoopsamenwerking Noord Veluwe X

7. GGD Flevoland X
8. GGD Midden Nederland X X X
9. Veiligheid en gezondheidsregio Gelderland X
Midden

*In Bunnik wordt de inkoop niet via een samenwerking uitgevoerd, maar in het onderzoek wordt gekeken hoe de inkooptaak
wordt uitgevoerd en wordt ingevuld.

Het onderzoek is gericht op de toegevoegde waarde van de samenwerking voor de gemeente. Ten
aanzien van rol, taakverdeling en verantwoordelijkheden is onderzocht hoe dat geregeld is binnen de
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gemeente. Samenwerking en werkwijze binnen de organisatie van de regionale samenwerking is geen
onderdeel van dit onderzoek. De onderzoeksperiode betreft 2007 — 2011. De samenwerking kan wel
gestart zijn voor 2007.

1.3 Doelstelling onderzoek en onderzoeksvragen

Doelstelling
Doel van het onderzoek is inzicht geven in de effectiviteit en meerwaarde van regionale

samenwerkingen. Met de uitkomsten van het onderzoek wil de rekenkamercommissie eventueel
aanbevelingen geven aan de raad voor een effectieve samenwerking.

Vraagstelling
De centrale vraag in dit onderzoek luidt: Wat is de effectiviteit van regionale samenwerkingen?

Om de centrale vraag te beantwoorden worden de volgende deelvragen gesteld:
Waarom wordt er regionaal samengewerkt?
1. Gemeentelijk beleid ten aanzien van regionale samenwerking

a. Welke beleidsvisie heeft de gemeente ten aanzien van samenwerken?

b. In hoeverre heeft de gemeente criteria opgesteld voor samenwerken?
2. Specifiek beleid regionale samenwerking

a. Watis de aanleiding geweest om samen te werken?

b. Waarom is voor deze vorm van samenwerking gekozen?

c. Hoe is de keuze voor samenwerkingspartners tot stand gekomen?

d. Wat zijn de doelstellingen van regionale samenwerkingen?

Hoe wordt er vorm gegeven aan regionale samenwerking?
3. Uitvoering regionale samenwerking binnen de gemeente

a. Hoe zijn de taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden binnen de gemeentelijke
organisatie verdeeld, met name ten aanzien van informatievoorziening, kaderstelling en
besluitvorming?

Wordt de doelstelling van de samenwerking bereikt?
4. Resultaten en verantwoording van de regionale samenwerking

a. Inwelke mate beantwoorden de resultaten en effecten aan de vooraf gestelde
doelstellingen ?

b. Wat zijn de consequenties van de deelname in termen van beleid, risico, tijd, capaciteit en
middelen voor de gemeente?
c. Heeft de samenwerking toegevoegde waarde voor de deelnemende gemeente?

Hoe, waarover en wanneer wordt verantwoord over de resultaten en effecten (ook naast de
vaste momenten van begroting en verantwoording)?
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Hoe oefent de gemeente invloed uit op de regionale samenwerking?
5. Sturing door college en de raad
a. Welke mogelijkheden hebben college en raad om sturing te geven aan regionale
samenwerking?
b. In hoeverre maakt de raad gebruik van de mogelijkheden om te sturen op de gewenste
resultaten en effecten van regionale samenwerking?

1.4 Onderzoeksaanpak

Vooronderzoek

Tijdens het vooronderzoek heeft de rekenkamercommissie relevante documenten bestudeerd. Op basis
hiervan is de concept onderzoeksopzet geformuleerd. Deze is medio januari 2012 toegestuurd aan de
gemeentelijke contactpersonen en aan de vijf gemeenteraden. Vervolgens hebben startgesprekken
plaatsgevonden met de vijf contactpersonen van de vijf gemeenten. Informatie uit deze gesprekken en
terugkoppeling van de gemeenteraden heeft geleid tot aanpassing van de onderzoeksopzet. De
aanpassing had met name betrekking op de keuze van de nader te onderzoeken casussen. In paragraaf
1.2 staat weergegeven voor welke casussen gekozen is. Vervolgens heeft de rekenkamercommissie
besloten om te starten met Zeewolde.

Onderzoek

Voor dit onderzoek is gebruik gemaakt van de gangbare onderzoeksmethoden van deskresearch
(documentenstudie) en interviews. Relevante gemeentelijke documenten (zie bijlage 1) zijn bestudeerd.
Op basis van de onderzoeksvragen en de resultaten van de documentenstudie zijn de interviewvragen
geformuleerd. Vervolgens zijn interviews gehouden met beleidsmedewerkers, afdelingshoofden en
portefeuillehouders, gemeentesecretaris, en de griffier. Een overzicht van de geinterviewden is
opgenomen in bijlage 2. Tevens heeft een groepsinterview plaatsgevonden met een afvaardiging van de
gemeenteraad van Zeewolde.

Op basis van de informatie verkregen uit de bestudeerde documenten en de gehouden interviews is een
concept rapport met bevindingen opgesteld. Dit rapport is aan de geinterviewden voorgelegd met de
vraag of er onjuistheden zaten in de rapportage. De ontvangen reacties zijn verwerkt. Daarna zijn de
conclusies en aanbevelingen geformuleerd. De conclusies en aanbevelingen zijn samen met de
vastgestelde rapportage met bevindingen voorgelegd aan het college. De reactie van het college en het
nawoord van de rekenkamercommissie zijn integraal opgenomen in deze rapportage.
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1.5. Normenkader

Bij het tot stand komen van het normenkader heeft de rekenkamercommissie o.a. gebruik gemaakt van
de recente studie van het kennisplatform Intergemeentelijke samenwerking . Het normenkader is
vooraf voorgelegd aan de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten van dit onderzoek.

Vraagstelling Norm

1.Gemeen- a) De gemeente heeft een heldere visie ten aanzien van samenwerking en
telijk beleid sturing op samenwerkingsverbanden.

b) Kwaliteitseisen en bedrijfsvoeringseisen zijn beschreven.
2. Specifiek a) De deelname aan de regionale samenwerking is vastgelegd in specifiek
beleid beleid en de programmabegroting van de gemeente.

b) Het specifieke beleid sluit aan bij het overkoepelende gemeentelijke
beleid.

c) Aan de keuze om deel te nemen aan de regionale samenwerking (met
welke partners) ligt een transparante en consistente probleemanalyse
ten grondslag.

d) De doelstellingen van regionale samenwerkingen zijn SMART+C>
geformuleerd.

3. Uitvoering a) Afspraken zijn vastgelegd in een overeenkomst, waarin ook de vorm
duidelijk is vastgelegd.

b) De verdeling van taken, bevoegdheden en verantwoordelijkheden is
schriftelijk vastgelegd en college en raad zijn bekend met deze verdeling.

c) Voor de raad, het college en de ambtelijke organisatie is op eenduidige,
begrijpelijke, transparante en consistente wijze inzichtelijk wat de
consequenties zijn van deelname in termen van beleid, risico, tijd,
capaciteit en middelen voor de gemeente.

4. Resultaat en a) Er worden SMART+C geformuleerde normen gehanteerd — die bovendien
verant- gerelateerd zijn aan de doelstelling van de regionale samenwerking — om
woording de voortgang van de regionale samenwerking te monitoren.

b) Voor de raad is inzichtelijk wat de resultaten, kosten en effecten van de
regionale samenwerking zijn in relatie tot de doelstellingen.

c) De raad beschikt over kwalitatieve en tijdige sturingsinformatie.

d) De afspraken met betrekking tot het moment, het onderwerp en de vorm
van informatievoorziening zijn schriftelijk vastgelegd en worden
nageleefd. (planning en control-cyclus)

e) Ervindt periodiek een evaluatie plaats naar de resultaten en effecten van
de regionale samenwerking (door de deelnemende gemeenten).

2 Kennisplatform Intergemeentelijke Samenwerking- Samenwerking in beweging — september 2011
3 SMART+C staat voor Specifiek, Meetbaar, Acceptabel, Realistisch, Tijdgebonden en Consistent.
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5. Sturing a) De raad is betrokken bij de beleidsvorming.

b) De raad heeft een volledig en eenduidig beeld over zijn mogelijkheden
om de resultaten van de regionale samenwerking te beinvioeden.

c) De gemeente beschikt over een instrumentarium om aan te sturen.

d) De raad maakt een transparante en onderbouwde afweging wanneer hij
welke instrumenten inzet.

1.6 Leeswijzer

Hoofdstuk 2 geeft het algemene beleid van de gemeente Zeewolde ten aanzien van
samenwerkingsverbanden. In hoofdstuk 3 worden de onderzoeksvragen met betrekking tot de casus
inkoop beantwoord. In hoofdstuk 4 komt de GGD aan bod en in hoofdstuk 5 de IJsselmeergroep. In de
paragrafen van deze hoofdstukken komen de deelvragen aan de orde. leder hoofdstuk sluit af met een
samenvatting van de bevindingen in een kleurentabel. Aan de hand van de kleuren rood (niet goed/-),
oranje (deels goed/ +/-) en groen (goed/ +) wordt een oordeel gegeven. Dit oordeel is tot stand gekomen
door toetsing van het normenkader uit de vorige paragraaf (1. 5).
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Hoofdstuk 2 Gemeentelijk beleid ten aanzien van regionale samenwerkingen

2.1 Algemeen beleid en visie

Gemeentelijk beleid : Onderzoeksvraag 1a

a) Welke beleidsvisie heeft de gemeente ten aanzien van samenwerken?

Zeewolde is een jonge gemeente (sinds 1984), die voortgekomen is uit de ZIJP (Zuidelijke
lJsselmeerpolders). Destijds bestond er al een aantal samenwerkingsrelaties, die door de gemeente
Zeewolde zijn voortgezet.

Visie op samenwerking

De gemeente Zeewolde wil een zelfstandige gemeente zijn met een beperkte omvang van de ambtelijke
en bestuurlijke organisatie. De gemeente wil een regiegemeente zijn met en een flexibele
kernorganisatie. Dienstverlenende en uitvoerende organisatieonderdelen wil de gemeente daarom
onder brengen in samenwerkingsverbanden of uitbesteden®. De gemeenteraad heeft dat in 2005 reeds
vastgesteld en raadsleden geven in een interview aan dat deze visie nog steeds actueel is.

De gemeente van Zeewolde is ervan doordrongen dat samenwerking voor een kleine gemeente als
Zeewolde nodig is om de kwaliteit en de continuiteit van de dienstverlening te kunnen blijven
garanderen tegen aanvaardbare kosten®. Zeewolde wil voor samenwerking kiezen waar dit
schaalvoordelen oplevert®. Respondenten geven aan dat het Rijk en de provincie steeds meer taken
overhevelen naar gemeenten, waardoor samenwerken voor een relatief kleine gemeente als Zeewolde
wel noodzakelijk is.

Samenwerkingspartners

Uit de interviews blijkt dat in de beginjaren van de zelfstandige gemeente Zeewolde de keuze voor de
samenwerkingspartners min of meer toevallig tot stand kwam. Eén van de respondenten geeft aan dat
geen sprake was van een bewuste keuze voor samenwerkingspartners, maar dat er bij het ontstaan van
de relatief kleine gemeente Zeewolde enkele logische partners waren. De rekenkamercommissie heeft
geen analyse aangetroffen waaruit blijkt dat samenwerkingspartners bewust gekozen worden.
Momenteel wordt er bij voorkeur samengewerkt met gemeenten op de Noord Veluwe. De reden
hiervoor wordt in de interviews genoemd dat de inwoners van Zeewolde meer georiénteerd zijn op de
Veluwe dan op Flevoland. Respondenten noemen als nadeel van deze samenwerkingspartners dat er
sprake is van een cultuurverschil tussen Zeewolde en Veluwse gemeenten. De gemeente Zeewolde zou
meer een ‘doe-cultuur’ hebben en een aantal Veluwse gemeenten hebben volgens de respondenten
meer een ‘overleg-cultuur’. Overigens geven meerdere respondenten aan dat de samenwerkingen met

4 Gemeente Zeewolde- Visie, kerntaken, regie- 1 sep 2005
5 Gemeente Zeewolde- Programmarekening 2009
¢ Gemeente Zeewolde, Coalitieakkoord 2010-2014
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de gemeente Harderwijk goed verlopen, waardoor de gemeente Zeewolde deze samenwerkingen wil
continueren.

Soorten samenwerkingen en financién

De gemeente Zeewolde heeft twee soorten verbonden partijen, oftewel samenwerkingsverbanden, t.w.
Gemeenschappelijke regelingen (7) en privaatrechtelijke rechtspersonen (6 N.V.’s en 2 stichtingen)’.
Daarnaast worden de gesubsidieerde instellingen (velen) in de notitie “Sturen op verbonden partijen”
ook aangemerkt als een samenwerkingsverband, terwijl deze relaties volgens de definitie in hoofdstuk 1
(pag 5) geen samenwerkingsverbanden (verbonden partijen) zijn.

De gemeenschappelijke regelingen en de private rechtspersonen van de gemeente Zeewolde staan
weergegeven in bijlage 3. De totale financiéle bijdrage van de gemeente Zeewolde voor
gemeenschappelijke regelingen bedraagt € 5,8 miljoen®. De bijdrage voor de Sociale Dienst Veluwerand
is het meest omvangrijk en betreft ruim € 3,8 miljoen. De bijdragen voor de andere gemeenschappelijke
regelingen variéren van € 40.000 tot € 900.000. Aan de GGD Flevoland draagt de gemeente Zeewolde
ruim € 380.000 bij en aan de lJsselmeergroep ruim € 350.000. Daarnaast heeft de gemeente Zeewolde
nog financiéle belangen in private ondernemingen in de vorm van aandelen.

Meerwaarde en risico’s
De gemeente Zeewolde heeft meerdere redenen om taken via een samenwerking uit te voeren®:
e Efficiéntere uitvoering van taken;
e Risicospreiding doordat naast eigen inbreng van financiéle middelen, andere deelnemers ook
financiéle middelen inbrengen;
e Kennisvoordeel doordat kennis gemakkelijker gedeeld kan worden en men van elkaar kan leren.
e Bestuurlijke kracht: krachten bundelen waardoor een beter resultaat kan worden geboekt dan
door een enkel bestuursorgaan of enkele marktpartij.

Daarnaast ziet de gemeente ook nadelen en risico’s van samenwerken. Deze risico’s verschillen per soort
van samenwerking.

7 Gemeente Zeewolde, Programmabegrotingen 2007 t/m 2011, programmarekeningen 2007 t/m 2010
& Gemeente Zeewolde, Programmarekening 2011, 19 april 2012
9 Sturen op verbonden partijen, aug 2011.
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Soort risico | Gemeenschappelijke regeling Privaatrechtelijke Subsidierelaties*
rechtspersonen
(stichting, vereniging NV,
cv)
Financieel Het financiéle risico bij GR’s hangt af | Bij stichting en vereniging is | Het financiéle risico
risico van: financieel risico laag en hangt af van:
afhankelijk van
- de aard van financiering contributie/bijdrage. - soort subsidiéring,
(afhankelijk van rijksbudget of eenmalig of meerjarig;
andere subsidieverstrekkers)
- aantal subsidiegevers
- het aantal deelnemende partijen en | Bij NV is risico afhankelijk voor zelfde activiteit;
de stemverhouding in het bestuur; van de waarde van de
aandelen en de - of gemeente zowel
- conjuctuurgevoeligheid, mogelijkheid om deze te subsidieaanvrager als
economische situatie; verhandelen. subsidieverstrekker is;
- mogelijkheid om zelfstandig te - de aard van de
besluiten tot oprichten van financiering van de
rechtpersonen of andere deelnames | Bij CV is risico afhankelijk ontvanger, heeft deze
van de boete die betaald nog andere
- mate waarin deelnemende moet worden bij uittreden. | inkomstenbronnen dan
gemeenten diensten afnemen die de subidie van de
niet in basispakket zitten. gemeente.
Bestuurlijk Verantwoordelijk wethouder is lid Bij stichtingen en Indien het een
risico van het DB/AB en maakt daarnaast verenigingen kan gemeente | medebewindstaak
onderdeel uit van het collegiale zitting hebben in bestuur. betreft met name
bestuur van gemeente. Er kan een vanwege toezicht.
rolconflict ontstaan. Gemeente is
zowel opdrachtgever als eigenaar. (Medebewindstaken
Deze belangen lopen niet altijd zijn taken die door een
parallel. hogere instantie aan
de gemeente zijn
opgedragen).
Imago risico Imago risico hangt af van

het feit of de
uitgevoerde activiteit het
imago van de gemeente
kan bepalen.

Bron: Sturen op verbonden partijen, aug 2011.
* Subisidierelaties zijn volgens de definitie(hoofdstuk 1) geen samenwerkingen, maar Zeewolde
beschouwt deze wel als samenwerkingen.

Visie op sturing
Om te sturen op samenwerkingen vindt de gemeente Zeewolde het van belang dat er goede kaders zijn
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vastgesteld en dat periodieke verantwoording achteraf gecontroleerd wordt™. Respondenten geven in
de interviews aan dat de raad meer aandacht zou moeten hebben voor de kaderstelling vooraf. Verder
komt uit de interviews en de documentenstudie naar voren dat het aansturen van samenwerkingen
maatwerk is. De gemeentesecretaris van Zeewolde heeft dit in augustus 2011 in een notitie “Sturen op
verbonden partijen”weergegeven.

Afdelingshoofden zijn op de hoogte van de inhoud van de notitie, zo blijkt uit de interviews, maar de
notitie heeft nog niet tot feitelijke maatregelen geleid. De notitie is nog niet vastgesteld door college
en/of raad en dit is ook nog niet gepland. Wel is er vorig jaar een ambtelijke werkgroep geformeerd met
vertegenwoordigers uit andere gemeenten in Flevoland. Deze werkgroep is van plan om de planning en
control-cyclus van een samenwerkingsverband beter af te stemmen op die van de gemeenten.
Samenwerkingsverbanden moeten eerder dan nu het geval is de financiéle jaarstukken en beleidskaders
aanbieden aan de gemeenteraden van de deelnemende gemeenten, zodat de gemeenten deze
informatie tijdig kunnen gebruiken bij het opstellen van de gemeentelijke begrotingen en jaarstukken.
Ten tijde van het onderzoek was de werkgroep hier nog mee bezig.

2.2 Criteria voor samenwerken

Gemeentelijk beleid: Onderzoeksvraag 1b

a) In hoeverre heeft de gemeente criteria opgesteld voor samenwerken?

Kwaliteitseisen en bedrijfsvoeringseisen met betrekking tot samenwerken zijn beschreven in de notitie
“Sturen op verbonden partijen”. In de praktijk wordt niet op alle punten volgens deze notitie gewerkt,
omdat de notitie nog niet vastgesteld en geimplementeerd is. In de interviews geven respondenten aan
dat er in de praktijk reeds per samenwerking bedrijfsvoeringafspraken bestaan, zoals onder ander over
de informatievoorziening (bij gemeenschappelijke regelingen liggen deze vast in de regeling).
Randvoorwaarden die in de notitie “Sturen op verbonden partijen”genoemd worden om de
werkzaamheden rondom verbonden partijen goed te laten verlopen hebben hoofdzakelijk betrekking op
de wijze waarop binnen de gemeentelijke organisatie omgegaan moet worden met
samenwerkingsverbanden:

1. De informatievoorziening moet op orde zijn. Het college moet tijdig en volledig geinformeerd
worden door de verbonden partij en door de beleidsmedewerkers en dient tijdig besluiten te
nemen waardoor de portefeuillehouder dit in kan brengen bij de besluitvorming in het bestuur
van de samenwerking.

1% Gemeente Zeewolde, Programmabegroting 2011-2014
R.C van Nunspeet, Sturen op verbonden partijen, aug 2011
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2. Lijst met contactpersonen. Binnen de gemeentelijke organisatie moet bekend zijn wie
verantwoordelijk bestuurder is (en plaatsvervanger) en wie ambtelijk aanspreekpunt is.

3. Mandatering. De bestuurder (het Algemeen Bestuur(AB)/Dagelijks Bestuur (DB)-lid) moet
voldoende mandaat hebben/krijgen van het college.

4. Planning en control cyclus. De P&C cyclus van de verbonden partij moet afgestemd zijn op die
van de gemeente.

5. Register GR. Het is een wettelijke plicht dat er een register wordt bijgehouden. Intern moet
afgesproken worden wie dit register bijhoudt.

6. Archivering. Er moeten afspraken gemaakt worden over de archivering van stukken m.b.t. de
samenwerking.

7. Bestuur op hoofdlijnen. Het college van B&W en de raad moeten zich bezighouden met de
hoofdlijnen en niet met bedrijfsvoeringkwesties van de samenwerking.

8. Vervanging van betrokken beleidsmedewerkers binnen de gemeente moet zijn geregeld.

9. Rolconflict beleidsmedewerker. De beleidsmedewerker moet er van doordrongen zijn dat het
belang van de gemeente altijd voorop dient te staan. Het belang van de gemeente kan strijdig
zijn met het inhoudelijke belang van een samenwerking om goed te functioneren en gezond te
zijn.

Respondenten geven aan dat de gemeente Zeewolde steeds meer beseft dat voor regionale
samenwerkingen de kaderstelling vooraf erg belangrijk is en dat er goede afspraken gemaakt moeten
worden over de financién, de efficiency en de continuiteit van de dienstverlening. Raadsleden zijn zich er
ook van bewust dat de kaderstelling vooraf erg belangrijk is, maar zij ervaren het als lastig om goede en
toetsbare kaders op te stellen. Zij verwachten dat het college met goede voorstellen komt ten aanzien
van de kaderstelling.

Recente ontwikkelingen

Recent, in april 2012, heeft de gemeenteraad van Zeewolde besloten om te gaan samenwerken met de
gemeenten Elburg, Ermelo, Harderwijk, Nunspeet en Putten op het gebied van bedrijfsvoering. In een
visiedocument is de beoogde samenwerking uitgewerkt'?. Deze gemeenten willen een zelfstandige
organisatie met de naam “Meerinzicht” oprichten die taken gaat uitvoeren op het gebied van informatie-
en communicatietechnologie, personeel en organisatie, juridische zaken, financién en administratie,
inkoop, communicatie, facilitaire dienstverlening, belastingen en gegevensmanagement. Meerinzicht zal
een gemeenschappelijke regeling worden en zal een verplichtend karakter krijgen. De
inkoopsamenwerking, die als case onderzocht is (hoofdstuk 3), zal dan opgaan in de nieuwe
samenwerking. In het visiedocument wordt als reden voor samenwerking genoemd de complexe en
omvangrijke opgaven die op de gemeenten afkomen, zoals decentralisaties, ict-vraagstukken en

12 Seinstra Van de Laar, Meerinzicht, naar een inspirerende samenwerking op bedrijfsvoeringstaken, 9 mrt 2009
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bezuinigingsoperaties. De gemeenten willen hun kwetsbaarheid verminderen en willen een eventuele
gedwongen samenwerking vanuit het Rijk voor zijn.

De doelstellingen van de nieuwe samenwerking zijn weergegeven in het visiedocument, te weten:
verbeteren van kwaliteit van dienstverlening, verminderen van kwetsbaarheid in de uitvoering, verhogen
van klanttevredenheid, meer kwaliteit tegen maximaal gelijkblijvende kosten of minimaal gelijkblijvende
kwaliteit tegen minder kosten.

De raadscommissie Bestuur en Middelen heeft besloten het college te vragen om een uitwerking van
een bedrijfsplan en deze t.z.t. ter besluitvorming voor te leggen aan de gemeenteraad. De samenwerking
moet zijn definitieve vorm krijgen per 1 jan 2014.

2.3 Sturing door raad en college

In deze paragraaf wordt ingegaan op wat in het algemeen geldt in Zeewolde voor regionale
samenwerkingen ten aanzien van sturing door raad en college. In de hoofdstukken 3 t/m 5 (par. 3.5, 4.5,
5.5) zal specifiek ingegaan worden op de sturing van raad en college bij de betreffende cases.

Sturing door raad en colllege: Onderzoeksvragen 5a t/m b

a) Welke mogelijkheden hebben college en raad om sturing te geven aan de regionale
samenwerking?

b) In hoeverre maakt de raad gebruik van de mogelijkheden om te sturen op de gewenste
resultaten en effecten van de regionale samenwerking?

Betrokkenheid en Sturingsmogelijkheden

Ten aanzien van het sturen op regionale samenwerkingen hebben college en raad mogelijkheden om te
sturen® bij de beleidsvorming en door middel van de financién bij begroten en verantwoorden. In de
gemeente Zeewolde zijn deze sturingsmogelijkheden per soort samenwerkingsverband nader
uitgewerkt, waarbij ook sturingsprincipes worden gegeven. In het kort komen deze sturingsprincipes
erop neer dat vooraf goed nagedacht wordt over vorm, beleid, doelstellingen, kosten en of de
betreffende taak op een andere wijze uitgevoerd kan worden. De sturingsprincipes en mogelijkheden
staan per soort samenwerkingsverband integraal weergegeven in bijlage 4.

In de gemeente Zeewolde is de raad betrokken bij de beleidsvorming. Beleidsstukken van regionale
samenwerkingen worden in de gemeente Zeewolde door een beleidsambtenaar standaard voorzien van
een zienswijze. Indien er aanleiding toe is, wordt deze besproken door het college en vervolgens worden
de beleidsstukken van de samenwerking met zienswijze ter inzage gestuurd naar de raad, evenals de
besluitenlijsten van het college. De gemeenteraad kan op deze wijze kennis nemen van de
ontwikkelingen van de samenwerking en is in de gelegenheid om zijn zienswijze op de begroting van de

B3 Sturen op verbonden partijen, aug 2011
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gemeenschappelijke regeling kenbaar te maken voordat het bestuur van de gemeenschappelijke regeling
de begroting definitief vaststelt (geregeld in de Wet gemeenschappelijke regelingen —Wgr-).

Respondenten geven aan dat de raad de mogelijkheid heeft om nadere vragen te stellen bij de
behandeling van de beleids- en verantwoordingsstukken, maar in de praktijk komt dat volgens de
respondenten nauwelijks voor.

Het tijdig bijsturen in de planning en control-cyclus van de gemeenschappelijke regelingen noemen
respondenten een knelpunt. De planning en control-cyclus van de gemeente en die van de
gemeenschappelijke regeling zijn niet op elkaar afgestemd. Daardoor heeft de gemeentelijke organisatie
standaard te weinig tijd om de zienswijze op te stellen en de raad hierover te laten besluiten. Uit de
interviews is naar voren gekomen dat een intergemeentelijke werkgroep bezig is met het uitwerken van
voorstellen om dit probleem op te lossen.

Rollen gemeente
Bij het sturen van samenwerkingen is er sprake van een tweetal rolconflicten™.

b) De gemeente is zowel bestuurder/opdrachtgever als klant. Bij een N.V. is de gemeente dan ook nog
(deels) eigenaar naast het bestuur/opdrachtgeverschap. Als bestuurder/eigenaar is het voor de
gemeente belangrijk dat de samenwerking levensvatbaar is en de bedrijfsvoering op orde heeft en
de deelnemers zo goed mogelijk bedient. Als klant wil de gemeente dat de samenwerking de
prestaties levert die aansluiten bij de eigen doelen. Deze belangen lopen soms niet parallel.

c) Bij een samenwerking zijn meerdere deelnemers, waardoor bestuurlijke doelen en klantwensen op
elkaar afgestemd moeten worden. Er zullen compromissen gesloten moeten worden.

Volgens de nota “Sturen op verbonden partijen” is de aansturing van een samenwerking primair een
taak van het college en niet van de raad. De raad heeft een rol in de kaderstelling en bij het vaststellen
en controleren van de budgetten. De raad moet daarom altijd goed en tijdig geinformeerd worden,
indien daar aanleiding toe is. Respondenten onderschrijven deze opvatting.

De raad vindt dat zij , zo blijkt uit het raadsinterview, ver op afstand staat van wat er gebeurt bij
samenwerkingen. Volgens raadsleden worden zij pas heel laat en achteraf geinformeerd over zaken die
spelen bij samenwerkingen, waardoor de controlerende taak niet goed uitgevoerd kan worden.

™ Sturen op verbonden partijen, aug 2011
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2.4 Samenvatting bevindingen gemeentelijk beleid

Onderzoeksvragen Norm score | Algemeen
1.Gemeen- | a. Welke beleidsvisie a) De gemeente heeft een + Gemeente Zeewolde heeft een visie
telijk beleid heeft de gemeente heldere visie ten aanzien t.a.v. samenwerkingen, vastgesteld
ten aanzien van van samenwerking en door de raad in 2005. Zeewolde wil een
samenwerken? sturing op regiegemeente zijn.
b. Inhoeverre heeft de samenwerkingsverbanden. c
gemeente criteria b) Kwaliteitseisen en Kwaliteitseisen en
opgesteld voor bedrijfsvoeringeisen +/- bedrijfsvoeringseisen worden
samenwerken? worden beschreven. beschreven in de ambtelijke notitie
“Sturen op verbonden partijen”. Deze
notitie is niet vastgesteld door college
en/of raad.
5.Sturing a. Welke mogelijkheden a) Deraad is betrokken bij de + De raad is betrokken bij de
hebben college en beleidsvorming. beleidvorming d.m.v. beleidstukken en
raad om sturing te b) De raad heeft een volledig _ begrotingen van regionale
geven aan regionale en eenduidig beeld over .
. . . samenwerkingen.
samenwerking? zijn mogelijkheden om de
b. In hoeverre maakt de resultaten van de regionale De raad staat op afstand en wordt
raad gebruik van de samenwerking te achteraf geinformeerd over zaken die
mogelijkheden om te beinvloeden. spelen bij regionale samenwerkingen.
sturen op de gewenste c) Degemeente beschikt over | +/- Knelpunt in aansturing is het feit dat
resultaten en effecten een instrumentarium om planning en control cycli van gemeente
van regionale aan te sturen. en regionale samenwerking niet op
d) De raad maakt een

samenwerking?

transparante en
onderbouwde afweging
wanneer hij welke
instrumenten inzet.

elkaar zijn afgestemd.

Raad heeft een rol bij de kaderstelling
en controle van budgetten. Een
onderbouwde afweging bij inzet van
instrumenten is niet gebleken.
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Hoofdstuk 3 Inkoopsamenwerking Noord Veluwe

3.1 Algemeen

Specifiek beleid inkoopsamenwerking: Onderzoeksvragen 2a t/m d

a) Wat is de aanleiding geweest om samen te werken?

b) Waarom is voor deze vorm van samenwerking gekozen?

c) Hoeis de keuze voor samenwerkingspartners tot stand gekomen?
d) Wat zijn de doelstellingen van regionale samenwerkingen?

Aanleiding en vorm

De toenemende druk van Europese en nationale regelgeving op het gebied van inkoop en daarmee de
toenemende vereiste kennis en ervaring maakte dat inkopen en aanbesteden een onderwerp werd dat
steeds meer in de belangstelling kwam. De gemeente Zeewolde had daarom de behoefte om de inkoop
te professionaliseren. Sinds 2006 heeft de gemeente Zeewolde® een gecodrdineerde inkoop, d.w.z. dat
de uitvoering van de inkoop op centraal niveau plaatsvindt. Sindsdien werd de samenwerking met de
gemeente Harderwijk gezocht om gezamenlijk een levering, dienst of werk in te kopen. In 2008 werd
deze samenwerking verder vorm gegeven® en dat resulteerde in 2009 tot een gezamenlijke inkoper van
de gemeente Zeewolde en Harderwijk. Parallel hieraan werd in 2008 ook de stuurgroep
Inkoopsamenwerking Noord Veluwe gestart om de samenwerking op inkoopgebied tussen 9 gemeenten
(Elburg, Ermelo, Harderwijk, Nunspeet, Oldebroek, Putten, Hattem, Heerde en Zeewolde) en de Regio
Noord Veluwe leven in te blazen."” Op 9 feb 2010 besloot het college van Zeewolde definitief tot
deelname van Zeewolde aan deze bredere

inkoopsamenwerking. Inmiddels (2012) is de sociale dienst |

Veluwerand ook aangesloten bij de inkoopsamenwerking. %\ ISN ‘/

De gemeente Zeewolde kent dus sinds 2010 twee

verschillende vormen van samenwerking op het

inkoopgebied:

1. Samenwerking met Harderwijk, via een gezamenlijke

inkoopcodrdinator en

2. De samenwerking binnen de Inkoopsamenwerking Noord Veluwe.

De samenwerkin