
Opinie

inzake de concept-overeenkomst Uitvoering Regionale Milieutaken Holland Rijnland

Prof. mr. A.Q.C. Tak

I.  Aanleiding en probleemstelling

I.1
Namens de Milieudienst West-Holland is op 23 juli 2008 advies gevraagd inzake de omvorming van zowel de gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland (GRHR), als de gemeenschappelijke regeling Milieudienst West-Holland (GRMDWH). 

I.2
Aanleiding vormde een geschil dat gerezen was door verschil van inzicht met één van de leden, Zoeterwoude, over de vraag of de voorliggende Concept overeenkomst Uitvoering Regionale Milieutaken Holland Rijnland, in samenhang met de beide gemeenschappelijke regelingen, (juridisch) houdbaar was.

I.3
Meer concreet werd gevraagd:

a. of de voorgestane constructie, dat wil zeggen een globale redactie van artikel 5 onderdeel Milieutaken GRHR gekoppeld aan een jaarlijks vast te stellen uitvoeringsovereenkomst en de afstemming met de GRMDWH, juridisch houdbaar is. Specifiek, of in deze constructie sprake zou kunnen zijn van een dubbele bevoegdheidstoedeling aan zowel de GRHR als aan de GRMDWH. Dit punt is met name van belang bij een mogelijk rechterlijke toetsing en/of bij een bestuurlijk conflict;

b. als de voorgestane constructie niet de juiste is dan een toelichting daarop en een advies voor een juiste formulering. Dit met behoud van de benodigde flexibiliteit en binnen het kader van het GRHR/GRMDWH-model.

I.4
Hierop is op 6 augustus 2008 namens BJA verzocht om verduidelijking of een advies enkel werd verwacht op de voorgestelde vormgeving, zonder acht te slaan op de voorvraag naar de bevoegdheid, of dat ook deze laatste (en dan wel het eerst en ten principale) moest worden beoordeeld.

I.5
Op 9 september 2008 is de definitieve adviesopdracht verstrekt. Advies wordt verlangd op de voorgestelde vormgeving, maar ook inzake de voorvraag naar de bevoegdheid. 

I.6
De adviesvraag van 23 juli 2008 is uitgebreid met vragen van mevrouw Bloemen.

De adviesaanvraag luidt thans:

a. of de voorgestane constructie, dat wil zeggen een globale redactie van artikel 5 onderdeel Milieutaken GRHR gekoppeld aan een jaarlijks vast te stellen uitvoeringsovereenkomst en de afstemming met de GRMDWH, juridisch houdbaar is. Specifiek of in deze constructie sprake zou kunnen zijn van een dubbele bevoegdheidstoedeling aan zowel de GRHR als aan de GRMDWH. Dit punt is met name van belang bij een mogelijk rechterlijke toetsing en/of bij een bestuurlijk conflict;

b. als de voorgestane constructie niet de juiste is dan een toelichting daarop en een advies voor een juiste formulering. Dit met behoud van de benodigde flexibiliteit en binnen het kader van het GRHR/GRMDWH-model;

c. zijn, zowel in het geval als aangegeven onder a. als onder b., aanpassingen noodzakelijk/gewenst in de GRMDWH?

I.7
De vragen van mevrouw Bloemen in dit verband zijn (OL = Openbaar Lichaam):

d. is het mogelijk om taken die je bij een OL hebt ondergebracht ook onder te brengen bij een ander OL?

e. kunnen gemeentelijke taken ‘flexibel’ worden ondergebracht bij een OL, waarbij het het algemeen bestuur is dat bepaalt wanneer welke taak door het OL wordt uitgevoerd en dus niet de raden van de betrokken gemeenten?

f. kan de uitvoering van een publieke taak privaatrechtelijke worden overgedragen aan een OL (of moet gekozen worden voor een publiekrechtelijke overdracht á la art. 83.3 WGR?

g. Wat is de positie van de gemeenten die wel lid zijn van MD maar niet van HR en wat is de positie van de gemeenten die wel lid zijn van HR maar niet van de MD?

I.8
Verwacht wordt een praktisch advies waarmee het geschil kan worden opgelost.

II. Casus

II.1
De Milieudienst West-Holland is een samenwerkingsverband, waardoor diverse gemeenten op diverse grondslag hun gemeentelijke milieutaken laten verzorgen. 

II.2
Naast het uitvoeren van de taken op het gebied van de Wet milieubeheer, Wet bodembescherming en de Wet geluidhinder houdt de Milieudienst zich onder andere ook bezig met het ontwikkelen en uitvoeren van diverse regionale milieutaken en is regionaalloket voor verschillende milieuzaken.

II.3
Voor wat betreft dit laatste onderdeel voert de Milieudienst West-Holland in opdracht van Holland Rijnland diverse regionale milieutaken uit. 

De regeling hiervan is te vinden in twee contracten die in het kader van de fusie tussen de (voormalige) samenwerkingsorganen Duin- en Bollenstreek en de Leidse regio (SDB en SLR) op 20 september 2004 zijn afgesloten. Eén contract is specifiek afgesloten met de Duin- en Bollenstreekgemeenten en één contract met alle gemeenten die deel uitmaken van Samenwerkingsorgaan Holland Rijnland. 

II.4
Doordat beide contracten vanwege verschillende oorzaken niet meer up-to-date zijn, is begin 2007 het proces gestart om te komen tot een regionale overeenkomst waarin alle regionale milieutaken zijn opgenomen en waarin een transparant inzicht wordt gegeven in kosten en urenverdeling per gemeente. De verwachting was, dat per 1 januari 2008 het afsluiten van genoemde overeenkomst een feit zou zijn doch door een verschil van inzicht is dit nog niet het geval. De inspanningen zijn er thans op gericht per 1 januari 2009 een door alle Holland Rijnland gemeenten gedragen overeenkomst af te sluiten.

De taken waar het hier om gaat zijn opgenomen in de Concept overeenkomst Uitvoering Regionale Milieutaken Holland Rijnland. 

II.5
Het verschil van inzicht bestaat hieruit dat een van de leden, Zoeterwoude, van mening is dat de nu voorliggende ontwerp-overeenkomst in samenhang met de beide gemeenschappelijke regelingen (juridisch) niet houdbaar is. 

III. Analyse

III.1
De Gemeenschappelijke regeling Milieudienst West-Holland (GRMDWH) is op 27 december 2000 goedgekeurd door GS Zuid-Holland. Een eerste wijziging is goedgekeurd op 8 april 2003, een tweede op 1 oktober 2006.

III.2
Art. 5 GRMDWH bepaalt, dat de regeling is getroffen ter behartiging van de belangen op het gebied van het milieu, alsmede ter behartiging van het belang van de milieubeleidsontwikkeling en een efficiënte en doelmatige uitvoering van de gemeentelijke milieutaken in samenwerkingsverband.

III.3
Ingevolge art. 2 is er een openbaar lichaam in de zin van art. 8 WGR, genaamd Milieudienst West-Holland (MDWH).

III.4
Art. 6 bepaalt, dat aan MDWH ter behartiging van de belangen waarvoor de gemeenschappelijke regeling is getroffen, de volgende taken en bevoegdheden toekomen:

“a. de gemeentelijke taken en bevoegdheden op grond van 

· de Wet milieubeheer, de daarbij behorende uitvoeringsbesluiten, zoals onder andere het Inrichtingen- en vergunningenbesluit en de op grond van de artikelen 8.40 en 8.44 Wet milieubeheer geldende algemene maatregelen van bestuur, en de toepasselijke ministeriële regelingen, zoals onder andere de Regeling slibvangputten en vet- of olieafscheiders. Echter met uitzondering van de titels 10.4 en 10.5 en artikel 10.63 eerste lid van de Wet milieubeheer ten aanzien van de verwijdering en het beheer van huishoudelijke (en andere) afvalstoffen en afvalwater;

· de Wet geluidhinder en de daarbij behorende uitvoeringsbesluiten, zoals onder andere het Besluit grenswaarden binnen zones rond industrieterreinen en de toepasselijke ministeriële regelingen;

· de Wet milieugevaarlijke stoffen en de daarbij behorende uitvoeringsbesluiten, zoals onder andere het Besluit genetisch gemodificeerde organismen Wet milieugevaarlijke stoffen en de toepasselijke ministeriële regelingen;

· de Wet bodembescherming en de daarbij behorende uitvoeringsbesluiten, zoals onder andere het Besluit opslaan in ondergrondse tanks en het Bouwstoffenbesluit bodem- en oppervlaktewaterbescherming en de toepasselijke ministeriële regelingen, zoals onder andere Uitvoeringsregeling Bouwstoffenbesluit en de Vrijstellingsregeling grondverzet. Echter met uitzondering van de taken en bevoegdheden van de gemeente Leiden op grond van artikel 88, negende lid, juncto artikel 88, eerste lid, van de Wet bodembescherming;

b. de gemeentelijke milieutaken en –bevoegdheden op grond van andere wet- en regelgeving dan genoemd onder a., voorzover een of meer gemeenten besluiten tot overdracht van deze taken en bevoegdheden aan het lichaam, en nadat dit besluit is bekendgemaakt in de zin van de Algemene wet bestuursrecht;

c. in samenhang met de bevoegdheden genoemd onder a. en b. het toepassen van de in de Algemene wet bestuursrecht en in andere relevante regelgeving opgenomen procedures;

d. de gemeentelijke handhavingstaken en –bevoegdheden, waaronder die op grond van de Gemeentewet en de Algemene wet bestuursrecht, met betrekking tot de onder a. en b. genoemde wet- en regelgeving;

e. het ontwikkelen en handhaven van een gemeenschappelijk milieubeleid en het vaststellen van een regionaal milieubeleidsplan;

f. het instellen, instandhouden en beheren van een milieudienst;

h. het (doen) opstellen en vaststellen van een bedrijfsplan en beleidsplannen van de milieudienst;

i. het adviseren en bijstaan van de gemeenten op het terrein van het milieu;

j. het gevraagd of ongevraagd voorzien van commentaar van nota’s, notities, plannen etc. die door derden worden uitgebracht en een relatie hebben met beleid op milieugebied;

k. het voeren van overleg met bestuursorganen van het rijk en van de provincie, met gemeenten binnen het samenwerkingsverband Holland Rijnland en daarbuiten, waterschappen, belangenorganisaties en overigen binnen het werkterrein van het lichaam;

l. het jaarlijks vaststellen van een jaarverslag en het in artikel 12, tweede lid, van deze regeling bedoelde programma.”

III.5
In artikel 7 wordt het lichaam bovendien bevoegd verklaard tot het verrichten van diensten, voor zover deze vallen binnen het kader van de in artikel 5 vermelde belangen, voor andere dan de deelnemende gemeenten en/of derden. Een besluit tot deze dienstverlening wordt genomen door het dagelijks bestuur en vermeldt de wijze van kostenverrekening en de overige voorwaarden.

III.6
Oorspronkelijk luidde artikel 6:

“Aan het lichaam komen de volgende bevoegdheden toe:

a. het behartigen van de belangen van de gemeenten op milieugebied;

b. het ontwikkelen en handhaven van een gemeenschappelijk milieubeleid en het handhaven van de toepasselijke wet- en regelgeving;

c. het instellen, instandhouden en beheren van een milieudienst;

d. het toezicht op en het beheren van de financiën van de milieudienst;

e. het (doen) opstellen en vaststellen van een bedrijfsplan en beleidsplannen van de milieudienst;

f. het adviseren en bijstaan van de gemeenten op het terrein van het milieu;

g. het gevraagd of ongevraagd voorzien van commentaar van nota’s, notities, plannen etc. die door derden worden uitgebracht en een relatie hebben met het beleid op milieugebied;

h. het voeren van overleg met bestuursorganen van het rijk en van de provincie, met gemeenten in de Leidse Regio en daarbuiten, waterschappen, belangenorganisaties en overigen binnen het werkterrein van het lichaam;

i. het jaarlijks vaststellen van een milieuprogramma en een jaarverslag.”

III.7
En  artikel 7 oud luidde, dat andere gemeenten, die te kennen hadden gegeven zulks wenselijk te achten, in de gelegenheid konden worden gesteld deel te nemen aan een of meer op basis van deze regeling tot stand te brengen samenwerkingsvormen.

III.8
Bij de goedkeuring op 12 december 2000 merkten Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland op, dat zo spoedig mogelijk de Regeling zou moeten worden aangepast voor wat betreft een nauwkeuriger omschrijving van de bevoegdheden van de Milieudienst. 

III.9
Die aanpassing vond plaats op 8 april 2003, met welke wijziging ook beoogd werd om door de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State geconstateerde gebreken te verhelpen. 

III.10 
Blijkens de toelichting op deze wijziging werd de Regeling hierdoor evenwel niet gewijzigd en bestond de wijziging enkel uit een precisering van de overgedragen bevoegdheden en enkele niet-inhoudelijke tekstuele verbeteringen en toevoeging van financiële bepalingen.

III.11
Ingevolge art. 1 sub d GRMDWH is het werkgebied van de MD het grondgebied van de aangesloten gemeenten Leiden, Leiderdorp, Oegstgeest, Rijnwoude, Teylingen en Zoeterwoude.

III.12
In afwachting van formele toetreding zijn onder tijdelijk mandaat aangesloten de gemeenten Alphen a/d Rijn en Nieuwkoop. 

III.13
 Van de gemeente Kaag en Braassem is toetreding in de planning; de milieutaken worden daar op contractbasis verricht door MDWH, zonder (tijdelijk) mandaat.

III.14
De in III.11 vermelde gemeenten hebben, met uitzondering van Rijnwoude, in het 1e halfjaar van 2004 besloten om samen met de gemeenten Alkemade, Hillegom, Katwijk, Lisse, Noordwijk, Noordwijkerhout, Oegstgeest en Voorschoten, de Gemeenschappelijke Regeling Samenwerkingsorgaan Holland Rijnland (GRHR) aan te gaan om te komen tot samenvoeging van de twee regio’s c.q. de zes regelingen. De GRHR is, onder gelijktijdige intrekking, in de plaats gekomen van de Gemeenschappelijke Regelingen:

· Samenwerkingsorgaan Duin- en Bollenstreek (SDB);

· Samenwerkingsorgaan Leidse Regio (SLR);

· Samenwerkingsorgaan Ruimtelijke Ordening en Volkshuisvesting Leidse Regio (SROVLR);

· Samenwerkingsorgaan Verkeer en Vervoer Leidse Regio (SVVLR); 

· Gemeenschappelijke regeling Volwasseneneducatie Leidse Regio (GRVE LR), en

· Intergemeentelijk Overleg Werk en Inkomen Leidse Regio (W&I LR).

III.15
Niet is derhalve ter gelegenheid van de GRHR de GRMDWH ingetrokken.

III.16
In de GRHR is als openbaar lichaam in art. 2 ingesteld het Samenwerkingsorgaan Holland Rijnland (HR).

III.17
Bij de taken van HR is in art. 5 o.m. vermeld:

“2. Milieu

a. het realiseren en in stand houden van een gecoördineerde handhavingstructuur voor het milieubeleid in de regio;

b. intergemeentelijke coördinatie en afstemming via overleg, onderzoek en planning;

c. de coördinatie van de uitvoering van gevelisolatieprojecten ter sanering van milieubeheer en de Uitvoeringsregeling sanering wegverkeerslawaai;

d. het gestelde onder c is niet van toepassing voor de gemeenten Alkemade, Leiden, Leiderdorp, Oegstgeest, Voorschoten en Zoeterwoude;

e. de onder d genoemde gemeenten blijven buiten de kostentoedeling die gemoeid gaat bij de uitvoering van de taken gesteld onder b. en c.;

f. de onder d genoemde gemeenten zijn niet bevoegd deel te nemen aan de besluitvorming die betrekking heeft op de onder b en c gestelde taken.”

III.18
De Toelichting bij art. 5 volstaat met de opmerking dat voor de beleidsvelden Milieu en enkele andere een nadere afbakening van taken en bevoegdheden dient plaats te vinden, en dat daarvoor ‘aparte besluitvormingstrajecten’ zijn gestart. Tot het moment van deze besluitvorming biedt volgens deze toelichting art. 8 voldoende waarborgen voor de door deze taken aangegane verplichtingen (rechten en plichten) en komt het voor rekening van de gemeenten die de verplichtingen zijn aangegaan.

III.19
Begin 2008 zijn bestuurlijke initiatieven ontplooid om tot een nieuwe aanpak te komen. Aanleiding en argumenten hiervoor waren (bron: notitie ‘Regionale milieutaken – hoe regelen we het?’ van portefeuillehouder M.A.M. van Wolferen voor de HR-vergadering van 16 mei 2008):

1. de wenselijkheid van een heldere regeling van de bestuurlijke verantwoordelijkheid. 

Er zijn twee Gemeenschappelijke Regelingen van toepassing die verschillend worden geïnterpreteerd, onvoldoende helder op elkaar aansluiten en verouderd zijn, welk onoverzichtelijk beeld wordt versterkt door een aantal lopende uitvoeringscontracten, waarin diverse gemeenschappelijke- en losse afspraken over individuele milieudossiers zijn vastgelegd.

2. Het versterken van de bestuurlijke afstemming van de regionale milieutaken.
De huidige manier van werken leidt tot verschraling van het regionale milieubeleid.

3. Integrale aanpak van milieutaken.

Samenhang en bestuurlijke afstemming tussen regionale taken op het gebied van milieu, ruimte, verkeer & vervoer en economische zaken komt op dit moment niet goed uit de verf.

4. Verwerving van Rijks- en provinciale subsidies.

De subsidievoorwaarden van Rijk en Provincie op milieugebied dwingen tot gezamenlijke, gecoördineerde actie van alle gemeenten van de regio Holland Rijnland.

5. De inhoud van regionale milieutaken is dynamisch.

Een ‘bypass’ via het louter aanpassen van een privaatrechtelijke overeenkomst is juridisch discutabel. Wel juridisch houdbaar en praktisch worden genoemd:

- het opnemen van een globale taakomschrijving in de GRHR;

- het opnemen van een maximum bedrag voor regionaal Milieubeheer in de begroting van HR;

- een bestuursovereenkomst met de MDWH waarin het werkplan voor een bepaalde periode wordt vastgelegd.

6. Synergie en het verminderen van de bestuurlijke drukte.

Het bestuurlijke milieuhandhavingsoverleg combineren met het in te stellen Portefeuillehoudersoverleg Milieu.

III.20 
Volgens een (eerste) memo van 4 februari 2009 zijdens Zoeterwoude zijn er echter geen regionale taken overgedragen aan GRHR, met uitzondering van de handhavingsstructuur, en mogelijk coördinatie en afstemming. De bestaande overeenkomst waarbij de Milieudienst werkzaamheden uitvoert voor GRHR is nog geldig. Dit is een overeenkomst tussen de ‘SDB-gemeenten’ rechtstreeks met MD, waarbij HR een opdrachtgevende rol speelt, welke beëindigd is. Er is dus geen noodzaak volgens Zoeterwoude om zaken aan te passen. 

Art. 6 van de GRMD noemt expliciet de taken die zijn overgedragen; er is geen sprake van een globale opsomming. Het voorstel wil de limitatieve opsomming omzetten in een globale. De gedetailleerde taakafbakening komt dan in een overeenkomst tussen GRHR en MD. Maar volgens Zoeterwoude kan een GR taken die zij niet heeft niet laten uitvoeren door een ander. De rechtspersoon is namelijk niet beschikkingsbevoegd. De GR geeft volgens art. 10.2 WGR aan, welke bevoegdheden worden overgedragen. Het noemen van ‘regionale taken’ is te onbepaald. Gemeenten krijgen en verliezen bij wet taken waarvan de ene keer wel en een andere keer niet in regionaal verband wordt samengewerkt. 

Volgens Zoeterwoude kunnen de MD-gemeenten hun taken die ze aan MD hebben overgedragen niet ook overdragen aan GRHR. Dit kan alleen wanneer zij een deel van de taken terugnemen, vervolgens overdragen aan GRHR, welke het dan privaatrechtelijk (!) weer laat uitvoeren door de MD. Zoeterwoude vraagt zich af waarom deze gemeenten dat zouden doen. Voor hen geeft het onduidelijkheid en verwarring. 

De SDB-gemeenten hebben volgens Zoeterwoude op dit moment geen rechtsgrond voor het laten uitvoeren van hun individuele taken door MD. De oplossing is volgens Zoeterwoude dat zij ieder voor zich een overeenkomst sluiten met MD. Gezien de omvang van iedere opdracht zal een overeenkomst voor één of meer jaren kunnen zonder Europese aanbesteding.

III.21
Tengevolge van de weerstand van Zoeterwoude werd gekozen voor een andere insteek. Omdat de overeenkomst van een aantal van de duin- en bollengemeenten met de Milieudienst is vervallen per 1 januari 2008, zal een nieuwe overeenkomst moeten worden aangegaan. Om aanbestedingsproblemen te voorkomen, kan dit het beste in de vorm van inhoudelijk gelijke overeenkomsten voor iedere gemeente apart, zo meent men.

Verder zou er een Portefeuillehoudersoverleg (PHO) Milieu komen van de deelnemers én de contractanten aan/van de MD waarin milieuzaken worden besproken die allen aangaan. De MD zou e.e.a. organiseren en regelen, zonder HR.

III.22
De nieuwe insteek kreeg gestalte in de notitie ‘Regionale milieutaken – hoe regelen we het?’ van portefeuillehouder M.A.M. van Wolferen voor de HR-vergadering van 16 mei 2008.

Twee bestuursmodellen worden geselecteerd voor regionale milieutaken:

I. Het Holland Rijnland model (HR-model)

Het regionale milieubeleid (opstellen en uitvoeren) van alle twaalf gemeenten komt onder eindverantwoordelijkheid van Holland Rijnland.

De bestuurlijke verantwoordelijkheid van gemeenten die niet vallen onder HR is en blijft gescheiden en wordt niet vermengd met HR.

II. Het MDWH model (MD-model)

Het regionale milieubeleid (opstellen en uitvoeren) van de aangesloten gemeenten komt onder bestuurlijke eindverantwoordelijkheid van MDWH. Dit betreft zes van de twaalf HR gemeenten.

Van model I worden enkel voordelen gezien; van model II enkel nadelen.

III.23
Uiterlijk december 2008 moet de besluitvorming over dit dossier zijn afgesloten in verband met de afgelopen contacten van de regio voor zes HR gemeenten met MDWH.

III.24
Ook de nieuwe insteek blijft echter vragen oproepen bij Zoeterwoude. Deze vragen werden neergelegd in een memo van 24 april 2008.

Zoeterwoude blijft betwijfelen of het mogelijk is om taken ‘flexibel’ aan een Openbaar Lichaam over te dragen, in verband met art. 10.2 WGR: de regeling bepaalt welke bevoegdheden worden overgedragen.

Voorts wordt betwijfeld, of het overdragen van uitvoerende taken aan HR wel past in het concept van HR. In HR-verband is het overdragen van uitvoerende taken ‘nogal taboe’. Ook het ‘privaatrechtelijk’ uitvoeren door de MD komt niet als consequent over. 

Verder wordt geen meerwaarde gezien van overdracht aan HR, omdat alle inhoudelijke kennis bij de MD zit.

Voor de MD gemeenten die ook HR-lid zijn wordt geen meerwaarde gezien in het splitsen van de op dit moment bij de MD neergelegde bevoegdheden; dit wordt enkel verwarrend geacht.

De MD heeft naast een aantal HR-gemeenten ook Rijnwoude en (onder tijdelijk mandaat) vanaf 1 juli 2008) Alphen aan den Rijn en Nieuwkoop als deelnemer. Voor de kennelijke behoefte aan PHO ligt het voor de hand om de MD te vragen zo’n PHO te organiseren van alle deelnemers plus de HR gemeenten die niet deelnemen. 

Bij keuze voor het HR-model zal de HR van goede huize moeten komen om aan MD-adviezen voorbij te gaan; anderzijds zal bij keuze voor het MD-model moeten worden bezien hoe moet worden omgegaan met de handhavingsstructuur en wie namens wie subsidies bij wie aanvraagt. 

IV. Toetsing

IV.1
Duidelijk is sprake van een bestuurlijk verschil van inzicht, dat van weerszijden getracht wordt kracht bij te zetten met juridische argumenten.

IV.2
Deze aanpak is onzuiver: eerst dient overeenstemming te worden bereikt over het meest wenselijke bestuurlijke model, waarna dit juridisch vorm kan worden gegeven.

IV.3
Uiteraard zal ieder te kiezen model moeten blijven binnen de juridische randvoorwaarden. Niet valt evenwel op voorhand in te zien, waarom HR-model of MD-model niet aan die voorwaarden zou (kunnen) voldoen.

IV.4
Wel rijst de vraag, of de bestaande situatie in overeenstemming is met de randvoorwaarden die het recht formuleert. 

IV.5
In dit verband dient vooral de publiekrechtelijke bevoegdheid de aandacht. Onze staatsinrichting wordt gekenmerkt door een tweetal principes:

1. iedere overheidsbevoegdheid dient te herleiden te zijn op een wettelijke basis (legaliteitseis of leer van de wetmatigheid van bestuur)

2. slechts één bestuursorgaan tegelijk kan belast zijn met één en dezelfde bestuursbevoegdheid (exclusiviteit van overheidsbevoegdheid).

IV.6
Met name het tweede principe lijkt bij de huidige constructie in het gedrang. 
Het moet op grond van dit principe onaanvaardbaar worden genoemd, dat aan twee verschillende bestuursorganen dezelfde bevoegdheid toekomt in dezelfde aangelegenheid, ook als dit geschiedt middels figuren als wettelijke bevoegdheidsopdracht, delegatie, mandaat of bestuursovereenkomst. Daarom is ook niet mogelijk, dat gemeenten deelnemen in twee verschillende gemeenschappelijke regelingen die beide dezelfde bevoegdheden zoals handhaving van (regionale) milieuproblematiek toekennen aan verschillende daarbij ingestelde openbare lichamen. 

IV.7
Een dergelijke deelname zal nimmer door het provinciale toezicht ingevolge de WGR worden gefiatteerd. Het is de primaire taak van Gedeputeerde Staten te waken over duidelijke en exclusieve bevoegdheidsregelingen bij de goedkeuring van gemeenschappelijke regelingen. In dit licht moet ook bij de goedkeuring van GRMDWH in 2000 de wens worden begrepen van dit College tot verduidelijking en specificatie van de bevoegdheden van de MDWH. Een beperking van de aanvankelijk beoogde, in beginsel volledige overdracht van de bevoegdheden aan dit orgaan mag hier echter niet in worden gezien, blijkens ook de toelichting op de wijziging van 2004.

IV.8
Mitsdien dient het er voor te worden gehouden dat in art. 6 GRMDWH een nagenoeg onbeperkte overdracht van milieutaken en -bevoegdheden aan MDWH dient te worden gelezen.

IV.9
Dit lijkt van groot belang voor de uitleg van milieutaken en -bevoegdheden aan HR bij de latere GRHR. Reeds op grond van de bekende ‘collisieregels’ lijkt aan de GRMDWH voorrang toe te komen boven de GRHR. Weliswaar is de GRHR van jongere datum, maar de GRMDWH dient te worden gekarakteriseerd als de meer specifieke, tot milieu beperkte, regeling, en ook een eerdere specifiekere regeling gaat boven een latere meer algemene (‘lex specialis derogat lege generale’). 

IV.10
Doorslaggevend is evenwel, dat op grond van het publiekrechtelijke exclusiviteitsbeginsel gemeentelijke bevoegdheden die reeds waren overgedragen aan een ander bestuursorgaan als de MDWH niet meer kunnen worden overgedragen aan enig ander orgaan. 

IV.11
Thans moet dus worden aangenomen dat de MDWH exclusief bevoegd is (gebleven) voor alle taken en bevoegdheden die haar zijn toegekend. 

IV.12 
Tegen deze achtergrond dient dus ook de uitleg te geschieden van de bevoegdheidsregelingen van met name de artikelen 5 en 6 van de GRMDWH en de artikelen 4 en 5 GRHR anderzijds. 


IV.13
Globaal moet dan worden vastgesteld dat de MDWH de gemeentelijke taken en bevoegdheden, waaronder de handhavingstaken en –bevoegdheden en procedurebevoegdheden, alsmede de bevoegdheden voor het ontwikkelen en handhaven van een gemeenschappelijk milieubeleid en het vaststellen van een regionaal beleidsplan toekomen inzake de Wet milieubeheer c.a., de Wet geluidhinder c.a., de Wet bodembescherming c.a. en andere wet- en regelgeving voorzover een of meer gemeenten besluit tot overdracht van deze taken en bevoegdheden aan MDWH. 

IV.14
Slechts buiten deze gebieden kan nog enige bevoegdheid worden aangenomen van de HR, en gezien art. 5 lid 2 GRHR dan  bovendien nog beperkt tot een gecoördineerde handhavingsstructuur van het milieubeleid inzake eventuele resterende wetten en regelingen in de regio, alsmede de intergemeentelijke coördinatie en afstemming van dat terrein via overleg, onderzoek en planning.

IV.15
Voor een eventuele verandering van deze situatie is (wegens het publiekrechtelijke exclusiviteitsbeginsel) bijstelling noodzakelijk van de betreffende gemeenschappelijke regeling(en). 

IV.16
Zonder zodanige bijstelling moet ook worden vastgesteld dat  de voorliggende Concept overeenkomst Uitvoering Regionale Milieutaken Holland Rijnland, in samenhang met de beide gemeenschappelijke regelingen, (juridisch) onhoudbaar is, voorzover daarmee verdergaande uitvoering van regionale milieutaken wordt beoogd dan de zeer beperkte taken die op grond van vorengaande analyse aan HR kunnen worden toegedicht (zie IV.4). 

IV.17
Ook buiten het exclusiviteitsbeginsel moet overigens het concept reeds als ondeugdelijk worden aangemerkt om te kunnen dienen als bevoegdheidsgrondslag. Immers, publiekrechtelijke organen kunnen geen publiekrechtelijke bevoegdheden overdragen anders dan middels de (Grond)wettelijk daarvoor voorziene instrumenten van wettelijke regelgeving (attributie), of bevoegdheidsoverdragend besluit (delegatie). Aangetekend zij, dat de hierbij ook vaak gebezigde terminologie ‘mandaat’ vaak misplaatst is, omdat mandaat enkel kan geschieden in opdracht van en onder (blijvende) verantwoordelijkheid van het opdracht verstrekkende bestuursorgaan.

IV.18
Pas als eerst de bevoegdheidsverdeling een feit is, kan onder omstandigheden aan de figuur van de (bestuurs)overeenkomst betekenis toekomen ter regulering van de wijze van uitoefening van deze bevoegdheid ten aanzien van de contractspartner(s), en enkel onder uitdrukkelijke waarborging van de publiekrechtelijke belangen van derden.

IV.19
 Iets anders is natuurlijk, dat tussen bestuursorganen wel bestuursafspraken mogelijk zijn die ten grondslag kunnen liggen aan formele delegatiebesluiten. Het zal dan echter uit oogpunt van rechtszekerheid en rechtsbescherming van derden aanbeveling verdienen, dat de in die afspraak (of ‘overeenkomst’) opgenomen condities hun vertaling krijgen als evenzovele voorschriften of beperkingen in het uiteindelijk de bevoegdheid overdragende delegatiebesluit.

V. Specifieke adviesvragen

V.1
Tegen de achtergrond van voorgaande algemenere analyse en toetsing kan thans worden toegekomen aan beantwoording van de specifiek gestelde adviesvragen.

V.2
De eerste vraag luidde:  is de voorgestane constructie, dat wil zeggen een globale redactie van artikel 5 onderdeel Milieutaken GRHR gekoppeld aan een jaarlijks vast te stellen uitvoeringsovereenkomst en de afstemming met de GRMDWH, juridisch houdbaar? Specifiek wordt gevraagd, of in deze constructie sprake zou kunnen zijn van een dubbele bevoegdheidstoedeling aan zowel de GRHR als aan de GRMDWH. Dit punt is met name van belang bij een mogelijk rechterlijke toetsing en/of bij een bestuurlijk conflict.

V.3
Het antwoord luidt dat, gezien het beginsel van de exclusieve publiekrechtelijke bevoegdheidsverdeling, in geen enkele constructie sprake kan zijn van een dubbel bevoegdheidstoedelen (zie IV.5-IV-6).

V.4 
De tweede bijzondere vraag luidde: als de voorgestane constructie niet de juiste is, dan een toelichting daarop en een advies voor een juiste formulering. Dit met behoud van de benodigde flexibiliteit en binnen het kader van het GRHR/GRMDWH-model.

V.5
Inderdaad is, zoals onder V.3 uiteengezet en toegelicht, de voorgestane constructie niet de juiste. 

V.6
Indien toch een globale redactie van (alle gemeentelijke) milieutaken in de GRHR wenselijk wordt geacht, dan dienen deze bevoegdheden eerst of gelijktijdig door wijziging of intrekking van de GRMDWH aan MDWH te worden ontnomen (zie ook IV.15). 


V.7
Vervolgens zal dan (binnen de grenzen van het publiekrechtelijke rechtszekerheidsbeginsel) een globale redactie van (in principe alle gemeentelijke) milieutaken moeten worden opgenomen in de GRHR.

V.8
En pas daarna is op grond van formele delegatiebesluiten van HR aan MDWH te bereiken, dat uiteindelijk door deze dienst kan worden gefunctioneerd op de gewenste wijze.

V.9
Desgewenst kan ook door niet-aangeslotenen ook in deze constructie de MDWH worden ingeschakeld op basis van een rechtstreeks delegatiebesluit, voorzover de GRHR zich daartegen niet verzet.

V.10
En uiteraard kan ook in deze constructie weer aan zo’n delegatiebesluit een bestuursafspraak vooraf gaan op de wijze en onder de condities als onder IV.19 is geschetst.

V.11
Verdere concretisering gaat het kader van deze opinie thans te buiten, aangezien eerst de bestuurlijke keuze tussen HR-optie en MD-optie dient te worden gemaakt.

V.12
De derde specifieke vraag luidde:  zijn, zowel in het geval als aangegeven onder a. als onder b. aanpassingen noodzakelijk/gewenst in de GRMDWH?

V.13
 In geval gekozen wordt voor de HR-optie zijn aanpassingen noodzakelijk in beide gemeenschappelijke regelingen (zie V.6). Kort gezegd: de bevoegdheden van MDWH dienen te worden teruggenomen en toegekend aan HR, alvorens zij door deze eventueel weer ‘doorgesluisd’ kunnen worden naar MDWH.

V.14
Voor het geval de MD-optie wordt verkozen lijkt een aanpassing van de regelingen niet noodzakelijk, doch alle gemeenten die gemeentelijke bevoegdheden op hete terrein van het milieu uitgeoefend wensen te zien door MDWH, dienen dan deel te nemen aan GRMDWH of anderszins publiekrechtelijke (middels delegatiebesluiten) een bevoegdheidsgrondslag te creëren voor hun grondgebied (zie IV.17). 

V.15
Ook hier kan aan het verlenen van delegatie een bestuursafspraak voorafgaan in de onder IV.19 geschetste zin.

V.16
De vierde specifieke vraag luidde:  is het mogelijk om taken die bij een openbaar lichaam zijn ondergebracht ook onder te brengen bij een ander openbaar lichaam?

V.17
Het onderbrengen van dezelfde bevoegdheden in dezelfde aangelegenheden moet, zoals onder IV.5-IV.6 uiteengezet, strijdig worden geacht met het principe van de unieke overheidsbevoegdheid.

V.18
Voor overdracht daarvan kan enkel worden gedacht aan de figuren van delegatie; voor opdracht aan mandaat. Daarbij verdienen evenwel de wettelijke beperkingen uitdrukkelijk de aandacht: met name de beperking van de delegatiemogelijkheid in art. 10:15 Awb (slechts indien de bevoegdheid daartoe bij wettelijk voorschrift is voorzien) en de beperking van de mandaatfiguur in art. 10:3 lid 1: indien de aard van de bevoegdheid zich tegen de mandaatverlening verzet. 

V.19
Gezien het ontbreken van een uitdrukkelijke bepaling terzake van delegatie in de GRMDWH en de specifieke keuze van de deelnemende gemeenten voor een daarbij in het leven geroepen openbaar lichaam ben ik van oordeel dat in ieder geval voor delegatie of mandaat door MDWH aan andere organen of instellingen beide figuren niet aanvaardbaar moeten worden geacht.

V.20
En indien gekozen wordt voor de HR-optie zal de bevoegdheidsoverheveling naar de HR tevens gepaard moeten gaan met een expliciete regeling in de GRHR van de mogelijkheid van delegatie of mandaat van die bevoegdheden (in casu weer naar MDWH).

V.21
 De vijfde specifieke vraag luidde: kunnen gemeentelijke taken ‘flexibel’ worden ondergebracht bij een openbaar lichaam, waarbij het het algemeen bestuur is dat bepaalt wanneer welke taak door het openbaar lichaam wordt uitgevoerd en dus niet de raden van de betrokken gemeenten?

V. 22
De GR geeft volgens art. 10.2 WGR aan, welke bevoegdheden worden overgedragen. Het noemen van ‘regionale taken’ is te onbepaald. Of echter ook een omschrijving als de ‘uitoefening van gemeentelijke milieutaken en bevoegdheden in regionaal samenwerkingsverband’ te ruim zou moeten worden geacht, is minder zeker. In ieder geval lijkt een ruime taakopdracht met veel beleidsruimte niet in strijd met de WGR als daardoor een betere taakuitoefening in regionaal verband wordt verwacht (waarbij het intrekken van de delegatie en/of de opzeggingsmogelijkheid van de GR nog altijd als veiligheidskleppen kunnen functioneren). 

V.23
Nimmer echter mag onduidelijkheid bestaan over de reikwijdte van gedelegeerde of gemandateerde bevoegdheden. Zulks is ten ene male strijdig met het publiekrechtelijke rechtszekerheidsbeginsel.

V.24 
De zesde vraag luidde: kan de uitvoering van een publieke taak privaatrechtelijk worden overgedragen aan een openbaar lichaam (of moet gekozen worden voor een publiekrechtelijke overdracht á la art. 83.3 WGR)?

V.25
Overheidsbevoegdheden dienen altijd op publiekrechtelijke wijze te worden gevestigd of overgedragen: dus bij wettelijk voorschrift (attributie) of  (geoorloofde) delegatie.

V.26
De mogelijkheid van privaatrechtelijke bevoegdhedenovereenkomsten is beperkt tot het al dan niet uitoefenen van een bepaalde overheidsbevoegdheid, of de wijze daarvan, jegens de contractspartner (onder waarborg van respect voor de publiekrechtelijke rechtsbescherming van derden).

V.27
Evenwel verzet de wet zich niet tegen bestuursafspraken die ten grondslag kunnen liggen aan formele delegatiebesluiten, mits zodanige afspraken niet strijdig zijn met het rechtszekerheidsbeginsel of belangen van derden (zie IV.19). Ter voorkoming daarvan verdient ‘vertaling’ van zodanige afspraken in formele beperkingen of voorschriften van het delegatiebesluit sterk aanbeveling.

V.28
De laatste vraag luidde: wat is de positie van de gemeenten die wel lid zijn van MD maar niet van HR en wat is de positie van de gemeenten die wel lid zijn van HR maar niet van de MD?

V. 29
Zoals uit het voorgaande blijkt is van beide soorten gemeenten de positie op het punt van regionaal milieubeleid en -beheer niet perfect. Het meest compleet is onder de huidige constellatie wel de positie van de gemeenten die lid zijn van de MD; vrijwel alle regionale milieutaken worden voor haar door de MD vervuld.

V.30
De gemeenten die enkel lid zijn van de HR staan voor een ernstig bevoegdheidsprobleem. Voor de uitoefening van milieutaken op hun grondgebied door de MD ontbreekt in feite iedere publiekrechtelijke grondslag. Zij zijn geen deelnemers in de GRMDWH; zij hebben geen specifieke delegatiegrondslag gelegd onder het optreden van de MD, en de contractuele grondslag is publiekrechtelijk ondeugdelijk. In deze situatie wordt het alsnog nemen van adequate delegatiebesluiten dan ook ten sterkste aanbevolen.

VI. Advies

VI.1
Gevraagd werd een praktisch advies waarmee het geschil kan worden opgelost.

VI.2
De meest praktische publiekrechtelijke oplossing is zonder meer deelname door alle gemeenten aan de GRMDWH.

VI.3
Waar zodanige constructie te absoluut of te star, dan wel anderszins onwenselijk wordt bevonden lijkt de meest praktische oplossing een afzonderlijk delegatiebesluit van iedere gemeente die wel gebruik wil maken van de diensten van MDWH, doch niet wil aansluiten bij de GRMDWH. 

VI.4
De optie-HR lijkt de minst praktische. Zij vereist in feite beëindiging van de GRMDWH en wederoprichting van de MDWH als bestuursorgaan of dienst van HR. En in die situatie zal als spiegelbeeld bovendien een afzonderlijk delegatiebesluit nodig zijn van iedere gemeente die wel gebruik wil maken van de diensten van MDWH, doch niet wil aansluiten bij GRHR.

Meerssen, 15 oktober 2008

A.Q.C. Tak
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