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Bijlage 1 – Toelichting bruikbare samenwerkingsvormen en score wegingskader.  
 
In deze notitie worden eerste de vier bruikbare regionale samenwerkingsvormen kort toegelicht. In het tweede deel 
van worden deze vormen gescoord aan de hand van vooraf gestelde criteria, waarna een advies en comclusie volgt 
ten aanzien van de meest bruikbare en wenselijke vorm. 

 

1. Korte toelichting bruikbare regionale samenwerkingsvormen 
Op basis van de reeds vastgestelde kaders en uitgangspunten zijn in groen aangegeven samenwerkingsvormen in 
het schema mogelijk.  
(De optie afstemming is afgevallen, aangezien dit niet aansluit bij de afspraak om gezamenlijk in de regio de nieuwe 
jeugdzorgtaken in te kopen. Aangezien de uitvoering van de jeugdzorg een publiek rechtelijke taak is en op grond 
van de juridische doctrine van de twee wegen leer in dat geval de publiekrechtelijk vorm gevolgd moet worden als 
dat kan, wat het geval is, zijn de privaatrechtelijke vormen reeds afgevallen).Een gemeenschappelijk orgaan is niet 
bruikbaar, aangezien deze vorm geen rechtspersoonlijkheid bezit. Dit is een randvoorwaarden voor regionale 
contractering).  
 

 
Enkelvoudige centrumregeling 
Het kenmerk van een centrumregeling is dat één gemeente de taakuitvoering doet mede in opdracht en in naam van de 
andere gemeenten. Het college van de centrumgemeente is ultiem verantwoordelijk voor de uitvoering die gebeurt 
vanuit de eigen ambtelijke organisatie, is daarvoor aansprakelijk en draagt de risico’s. In deze variant hoeft er dus geen 
organisatie op- en ingericht te worden. 
Het ontbreekt  de deelnemende gemeenten  in formele zin aan bestuurlijke zeggenschap over het 
samenwerkingsverband; de centrumgemeente is daarvan de enige en unieke eigenaar en tevens opdrachtnemer. De 
andere gemeenten zijn opdrachtgever. Vanuit die hoedanigheid kunnen er afspraken gemaakt worden over overleg en 
afstemming over de uitvoering en over de te leveren prestaties (DVO) en kunnen instructies gegeven worden.  
 
Meervoudige centrumregeling 
Een meervoudige centrumregeling is in de kern gelijk aan de centrumregeling met dien verstande dat nu niet één 
gemeente alle taken mede ten behoeve van de 11 gemeenten uitvoert, maar twee of meer dat doen. In de praktijk leidt 
dit tot extra bestuurlijke drukte, meer coördinatielast en afstemmingsproblemen met als gevolg hogere 
uitvoeringskosten, minder benutten van de synergievoordelen door kennis en ervaring op 1 plek te bundelen en 
onduidelijkheid voor de aanbieders (bij welke gemeente moeten ze voor wat zijn).  
Ook inhoudelijk kent deze vorm geen voordelen boven de enkelvoudige centrumconstructie.  Om het integrale proces 
van contractering niet te doorbreken ligt het in elk geval voor de hand, wanneer deze optie toch gekozen wordt, de knip 
te maken tussen vormen van zorg en niet in de processtappen die doorlopen moeten worden (ene gemeente maakt 
programma van wensen, andere doet overleg met de aanbieders, bijv.).  
 
Gemeenschappelijk openbaar lichaam 
Het gemeenschappelijk openbaar lichaam is een publiekrechtelijke rechtspersoon en kent verplicht drie 
bestuursorganen: het algemeen bestuur, het dagelijks bestuur en de voorzitter. Gelet op de taak die hier aan de orde is,  
gaat het om een collegeregeling . Het gemeenschappelijk openbaar lichaam bezit rechtspersoonlijkheid en kan uit dien 
hoofde deelnemen aan het economisch verkeer. Zij kan dus contracten sluiten,  een uitvoeringsorganisatie in stand 
houden (die nieuw wordt op- en ingericht) en personeel in dienst hebben. Dit vergt een uitgebreid voorbereidingsproces, 
waarin OR-en en bonden ook een rol hebben.  
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De bestuurlijke invloed en zeggenschap van de deelnemende colleges is wettelijk verankerd. Daarmee hebben de 
raden een positie in kaderstellende en toetsende rol over de taakuitvoering van het samenwerkingsverband. 
Zeggenschap van colleges en de positie van de raden krijgt als volgt vorm. 

 Het algemeen bestuur is het vertegenwoordigend orgaan binnen het gemeenschappelijk openbaar lichaam, net 
als de raad dat is binnen de gemeente. Het algemeen bestuur vertegenwoordigt daarbij de deelnemende 
colleges. Er is bij een gemeenschappelijk openbaar lichaam immers altijd sprake van verlengd lokaal bestuur, 
wat betekent dat de (democratische) legitimatie via de deelnemers loopt. 

 Het algemeen bestuur is als vertegenwoordigend orgaan ook eindverantwoordelijk binnen het 
gemeenschappelijk openbaar lichaam. Het algemeen bestuur staat dan ook aan het hoofd van het openbaar 
lichaam. Het dagelijks bestuur en zijn leden moeten dan ook verantwoording afleggen aan het algemeen 
bestuur. 

 Het algemeen bestuur is het platform waarbij de verschillende belangen die bij samenwerking spelen naar 
voren komen. De deelnemers kunnen via hun lid het eigen gemeentelijk belang inbrengen, terwijl het dagelijks 
bestuur, op advies van de directeur, het belang van het samenwerkingsverband naar voren zal brengen. Het 
algemeen bestuur moet dan uiteindelijk beslissen, na alle belangen afgewogen te hebben. Daarbij moet het 
evenredigheidsbeginsel in acht worden genomen. Dat betekent dat het belang dat met het besluit van het 
algemeen bestuur gediend is nooit onevenredig mag ingrijpen in de belangen van anderen, zoals ook de 
deelnemers. De belangenafweging die gemaakt wordt moet dus zorgvuldig gemaakt worden. 

 Zoals gezegd is het algemeen bestuur vertegenwoordigend orgaan van de deelnemers, gelet op het 
uitgangspunt van verlengd lokaal bestuur. Er zijn nauwe banden tussen het algemeen bestuur en de 
deelnemers. De leden van het algemeen bestuur moeten dan ook worden aangewezen door en uit de 
deelnemende colleges. De leden van het algemeen bestuur zijn voorts verantwoording schuldig aan het college 
dat hen heeft aangewezen en kunnen zelfs door dat college ontslagen worden wanneer het college geen 
vertrouwen meer in het betreffende lid heeft. 

 
Bedrijfsvoeringsorganisatie 
Er is een wijziging van de Wgr aan de Tweede Kamer ingediend, waarbij de oprichting van de bedrijfsvoeringsorganisatie 
mogelijk wordt gemaakt. Dit is een variant van een gemeenschappelijk openbaar lichaam, waarbij er slechts één 
bestuursorgaan is. De bestuurlijke drukte is hiermee geringer.  
  

 De bedrijfsvoeringsorganisatie is een nieuwe rechtsvorm die mogelijk wordt gemaakt door een wijziging in de Wgr. 

De Tweede Kamer heeft het wetsvoorstel aangenomen en ingediend bij de Eerste Kamer. Verwacht wordt dat het 

wetsvoorstel voor de zomer wordt aangenomen. Er bestaan nog geen voorbeelden, waarmee een beeld gevormd 

kan worden. 

 De bedrijfsvoeringsorganisatie betreft een lichte vorm van samenwerking met één bestuurstafel, waar de 

belangenafweging tussen de bedrijfsvoeringsorganisatie en de deelnemende gemeenten plaatsvindt. Deze 

organisatie beperkt de bestuurlijke drukte, maar vraagt ook meer van bestuurders om verwarring of vermenging van 

de rollen eigenaar en opdrachtgever te voorkomen. 

 De beleidsvorming blijft, zoals gewenst, een taak van de afzonderlijke colleges en gemeenteraden. Vanuit het 

bestuurlijk overleg transitie Jeugdzorg is aangegeven dat het uitwisselen van ideeën en gedachten over de 

beleidsvisie in een portefeuillehoudersoverleg jeugd wenselijk is. Dat past goed in deze samenwerkingsvorm, zo 

lang de beleidsvaststelling maar een verantwoordelijkheid blijft van de individuele gemeenten. 

 De bedrijfsvoeringsorganisatie is vooralsnog bedoeld voor de uitvoering van taken op het terrein van de jeugdzorg. 

In de toekomst kunnen hier mogelijk ook uitvoeringstaken op het terrein van de Wmo aan toegevoegd worden. 
 

Rol gemeenteraad en rekenkamer 
De besluitvorming voor de totstandkoming van een centrumregeling en van een gemeenschappelijk openbaar lichaam 
geregeld in de Wgr. De raden dienen goedkeuring te verlenen voordat de colleges kunnen besluiten deze op te richten.  
Bij het deelnemen in een samenwerkingsvorm die verankerd is in de Wet Gemeenschappelijke Regelingen, is de 
positie en rol van de gemeentelijke rekenkamer(commissie) geregeld in artikel 184 van de Gemeentewet. Daarin is 
vastgelegd dat de gemeentelijke rekenkamer bevoegdheden heeft om bij het samenwerkingsorgaan inlichtingen in te 
winnen en onderzoek in te stellen.  



4 

 

2. Weging van de bruikbare rechtsvormen 

 
In onderstaand schema worden de bruikbare rechtsvormen gescoord op de twaalf gestelde criteria (+ positief; 
0 neutraal; - negatief). Vervolgens wordt er een conclusie getrokken en advies gegeven. 
 

Wegingscriteria Gemeenschappel

ijk 

Openbaar 

lichaam 

Bedrijfsvoering- 

organisatie 
Enkelvoudig 

Centrumgemeen

te 

Meervoudig 

Centrumgemeen

te 

 

1 
Politieke invloed 
gemeenteraden 

+ 
Kaderstellend 

+ 
Kaderstellend 

- 
Alleen raad 
centrumgemeente 

- 
Alleen raden 
centrumgemeenten 

2 
Bestuurlijke 
zeggenschap 
colleges 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

- 
Alleen college 
centrumgemeente. 
Afspraken maken 

- 
Alleen colleges 
centrumgemeenten 
Afspraken maken 

3 
Invloed op de 
gezamenlijk te 
maken 
prestatieafspraken 
met de 
zorgaanbieders 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

- 
Alleen college 
centrumgemeente. 
Afspraken maken 

- 
Alleen college 
centrumgemeente. 
Afspraken maken 

4 
Reductie 
uitvoeringscomplexit
eit: kostenbesparing 
en transparantie 

- 
Door twee besturen, 
toename bestuurlijke 
drukte. 

0 
Door 1 bestuur 
minder toename 
bestuurlijke drukte, 
maar wel risico 
vermenging rollen 
eigenaar en 
opdrachtnemer 

+ 
Geen toename 
bestuurlijke druk, want 
alleen bestuur 
centrumgemeente 
bepaalt. 

- 
Geringe toename 
bestuurlijke drukte 
want besturen 
verschillende 
centrumgemeenten 
bepalen 

5 
Versterking 
inkooppositie 

+ 
Samen 

+ 
Samen 

+ 
Samen 

+ 
Samen, maar deels 
ook weer 
versnippering door 
meer contracterende 
gemeenten 6 

Waarborging lokale 
belangen 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

+ 
Zeggenschap in 
algemeen bestuur 

- 
Afhankelijk van 
bereidheid college 
centrumgemeente 
rekening te houden 
met lokale belangen 
van andere 
gemeenten 

- 
Afhankelijk van 
bereidheid 
centrumgemeenten 
rekening te houden 
met lokale belangen 
van andere 
gemeenten 

 

7 
Waarborging 
regionale belangen 

+ 
Samen 

+ 
Samen 

- 
Afhankelijk van 
bereidheid college 
centrumgemeente 
rekening te houden 
met regionale 
belangen van alle 
gemeenten samen 

- 
Afhankelijk van 
bereidheid colleges 
centrumgemeenten 
rekening te houden 
met regionale 
belangen van alle 
gemeenten samen; 
schaal wel kleiner en 
dat maakt het 
gemakkelijker 

 

8 
Democratische 
legitimiteit 

+ 
Samen 

+ 
Samen 

0 
Wel publiek, maar 
weinig invloed voor 
gastgemeenten 

0 
Wel publiek, maar 
weinig invloed voor 
gastgemeenten 

9 
Toekomstbestendigh
eid 

+ + - 
Bij nieuwe taken meer 
spanning op belangen. 
Sommige typen taken 
kunnen hier ook niet in 
ondergebracht worden 
vanwege 
aanbestedingsregels 

- 
Bij nieuwe taken meer 
spanning op belangen. 
Sommige typen taken 
kunnen hier ook niet in 
ondergebracht worden 
vanwege 
aanbestedingsregels 

10 
Haalbaarheid in tijd 

+ 
Juni collegebesluit 

+ 
Juni collegebesluit 

+ 
Juni collegebesluit 

+ 
Juni collegebesluit 
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11 
Sturingsmogelijkheid 
of budget 

+ 
Samen 

+ 
Samen 

- 
Alleen college 
Centrumgemeente 

- 
Alleen colleges 
centrumgemeenten 

12 
BTW-verplichtingen 

0 
Vrijstelling onder 
voorwaarden mogelijk 

0 
Vrijstelling onder 
voorwaarden 
mogelijk 

0 
Vrijstelling onder 
voorwaarden mogelijk 

0 
Vrijstelling onder 
voorwaarden mogelijk 

13 
Wat als het niet goed 
gaat? (toegevoegd 

criterium, ontstaan in de 
ambtelijke voorbereiding) 

+ 
Alle deelnemers zijn 
gezamenlijk 
verantwoordelijk. 
Checks en balances 
goed Goede verdeling 
rollen en belangen 

0 
Alle deelnemers zijn 
gezamenlijk 
verantwoordelijk. 
Aanvullende 
maatregelen nodig 
om rollen zuiver te 
houden. Meer 
mandaat naar 
directeur 

- 
Afhankelijk van de 
afzonderlijk gemaakte 
afspraken. 
Verantwoordelijkheid, 
aansprakelijkheid en 
R=risico ligt ten 
principale bij de 
centrumgemeente. 
Kan eventueel deels 
afgewenteld worden 
door 
contractafspraken. 

- 
Verantwoordelijkheid, 
aansprakelijkheid en 
R=risico ligt ten 
principale bij de 
centrumgemeenten. 
Kan eventueel deels 
afgewenteld worden 
door 
contractafspraken. 

 

 
Conclusie en advies 
 
Kijkend naar de scores dan heeft: 
het gemeenschappelijk openbaar lichaam 11x een plus, 1x een min en 1 neutrale score; 
de bedrijfsvoeringsorganisatie 10x plus en 3x een neutrale score; 
de enkelvoudige centrumconstructie 3x een plus, 8x een min en 2x een neutrale score; 
de meervoudige centrumconstructie 2x een plus, 9x een min en 2x een neutrale score. 

 
Het grootste probleem met de centrumconstructie gezien de gekozen intensiteit van samenwerken is, dat één (of 

enkele bij de meervoudige) colleges formeel en institutioneel, zowel alle zeggenschap als alle verantwoordelijkheden, 

aansprakelijkheden en risico’s van de uitvoering hebben. 
Dit past slecht bij belangrijke wegingscriteria die gaan over invloed en zeggenschap en bij de 
samenwerkingsgedachte, zeker gezien het aantal deelnemende gemeenten en het grote financiële belang dat voor 
hen in het geding is. Het legt de uitvoeringsverantwoordelijkheid en risico’s ook wel erg eenzijdig bij één (of enkele) 
gemeente(n) en ook dat past slecht bij de samenwerkingsgedachte. Wellicht is deze grote onevenwichtigheid in de 
‘machtsbalans’ nog enigszins te repareren door flankerende afspraken over overleg, inspraak, invloed en 
verantwoording, maar als het er op aan komt is het standpunt van de centrumgemeente (college en raad) altijd 
doorslaggevend, formeel juridisch en praktisch omdat zij de verantwoordelijk voelt en de risico’s loopt. 
 
Gezien de gestelde criteria lijkt er dus geen aanleiding een van de centrumconstructie vormen te kiezen. Blijven over 
het gemeenschappelijk openbaar lichaam en de bedrijfsvoeringsorganisatie. 
Uit vorenstaande scoretabel blijkt dat de onderlinge verschillen tussen gemeenschappelijk openbaar lichaam en de 
bedrijfsvoeringsorganisatie niet groot zijn. Het verschil zit vooral in de bestuurlijke drukte en de invulling van de rollen 
van eigenaar en opdrachtnemer. 
 
Voor de afweging tussen beide vormen is het volgende van belang. 
In de rechtsvormen gemeenschappelijk openbaar lichaam en bedrijfsvoeringsorganisatie zijn de 11 gemeenten 
gezamenlijk eigenaar van het samenwerkingsverband dat optreedt als opdrachtnemer. Zij zijn individueel en samen 
ook opdrachtgever. De praktijk leert dat het belangrijk is deze rollen goed te scheiden. Dat krijgt in het 
gemeenschappelijk openbaar lichaam institutioneel vorm door de eigenarenrol bij het algemeen bestuur te beleggen 
en de opdrachtnemers rol bij het dagelijks bestuur te beleggen. 
 
In de bedrijfsvoeringsorganisatie zijn de rollen van eigenaar en opdrachtnemer niet meer te scheiden, omdat er maar 
één bestuursorgaan is, waarin beide rollen samen komen. Dat is op zich overigens ook een voordeel vanuit de wens 
de bestuurlijke drukte te beperken. Dit stelt hoge eisen aan de bestuurders in hun dagelijkse functioneren om 
rolverwarring of zelfs rolvermenging te voorkomen. Telkens moet men zich bewust zijn van de pet die men op heeft 



 
 
 

 
in het bestuurlijk functioneren. Aanvullende maatregelen rondom het functioneren zijn dan ook gewenst, 
bijvoorbeeld door een ruim mandaat aan de directeur te geven. 
 
Het argument van rolzuiverheid pleit er in beide rechtsvormen overigens voor de personele invulling van het 
eigenaarschap en opdrachtgeverschap vanuit de gemeenten met twee verschillende personen (bestuurlijk en/of 
ambtelijk te doen). Daar zit geen onderscheid in. 
 
Een ander element van overweging tussen deze twee rechtsvormen is het element van de 
toekomstbestendigheid. In de bedrijfsvoeringsorganisatie mogen alleen uitvoeringstaken ondergebracht worden. 
Dat beperkt de mogelijkheden voor gemeenten om het samenwerkingsverband in de nabije toekomst 
desgewenst taken op het gebied beleidsvorming rondom de 3D’s te geven. De beleidsvorming blijft bij de 
gemeenten liggen. 
 
De uiteindelijke afweging is er dus één tussen zuivere rolinvulling versus bestuurlijke drukte en voor een open of 
meer gesloten oplossing naar de toekomst. Als zo weinig mogelijk bestuurlijke drukte belangrijk gevonden wordt 
en de beperking van meer in te brengen taken niet als een belemmering wordt gezien kan het beste de 
bedrijfsvoeringsGR gekozen worden. Wanneer een zuivere rolinvulling belangrijker gevonden worden dan minder 
bestuurlijke drukte en de optie open moet blijven om meer taken in het samenwerkingsverband te brengen is het 
gemeenschappelijk openbaar lichaam de beste keus. 
 

 


