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Bestuurlijke Nota
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1 Onderzoeksverantwoording

1.1/ Aanleiding

Na overleg met de zes raadsfracties en de controller van de gemeente heeft de rekenkamercommissie
Neder-Betuwe besloten om in het tweede halfjaar van 2014 onderzoek te doen naar de juridische control.
Ter afbakening is gekozen voor een onderzoek over de jaren 2012 tot en met 2014. Concrete aanleiding is
dat de AVRI (Afvalverwijdering Rivierenland) voor Neder-Betuwe sinds april 2014 het onderhoud van de
openbare ruimte verzorgt en raadsleden daarover verschillende klachten hebben gekregen. Dit voedt de
twijfel of het contract tussen gemeente en AVRI alle sluitende waarborgen kent. Dit vormde voor de
rekenkamercommissie voldoende aanleiding om de juridische control van de gemeente Neder-Betuwe te
onderzoeken en daarbij het contract met AVRI in het bijzonder te bezien.

1.2 / Doelstelling en vraagstelling

De rekenkamercommissie heeft de volgende doelstelling voor dit onderzoek:

‘Het in kaart brengen van de doelmatigheid en doeltreffendheid van de juridische controlfunctie, met de
AVRI-overeenkomst als toetssteen, ter zake van de besluitvorming in de gemeente Neder-Betuwe, in elk
geval aangaande de jaren 2012 t/m 2014.’

De volgende centrale vraag is geformuleerd:

Is de juridische controlfunctie bij de (primaire) besluitvorming binnen de gemeentelijke organisatie van
Neder-Betuwe doelmatig en doeltreffend georganiseerd en wordt deze functie doelmatig en doeltreffend
uitgevoerd wat betreft bevoegdheid en rechtmatigheid?

Deze centrale vraag is uitgewerkt in de volgende vijf deelvragen:

a. Op welke wijze is de juridische controlfunctie georganiseerd bij besluitvorming in de gemeente
Neder-Betuwe? Is deze functie doelmatig vormgegeven?

b. Wordt de juridische controlfunctie ter zake van de besluitvorming in de gemeente Neder-Betuwe
effectief en efficiént uitgevoerd met het oog op de begrippen bevoegdheid en rechtmatigheid?

c. Is er bij de juridische controlfunctie aandacht voor de doeltreffendheid van het werkproces en de
besluitvorming?

d. Is bij de overeenkomst c.q. het contract tussen de gemeente Neder-Betuwe en de AVRI op een
juiste wijze met juridische control gewerkt?

e. Zijn er tekortkomingen in het proces onder punt d te noemen, dan wel zijn er tekortkomingen in het
contract te constateren, c.q. sluit dit contract/deze overeenkomst aan bij de te bereiken doelen en
de te volgen processen?

1.3 / Onderzoeksuitvoering

Uitvoering

Op 4 september 2014 vond het startgesprek met de rekenkamercommissie plaats. Daarin werd het
normenkader besproken en vastgesteld. Dit normenkader treft u aan in bijlage 1. Na het startgesprek vond
een oriénterend interview plaats. De onderzoekers voerden hun werkzaamheden uit in de periode augustus
2014 - november 2014. Er vond uitgebreid dossieronderzoek plaats, zowel ten aanzien van juridische
control als ten aanzien van AVRI. Op 8 en 22 oktober vonden verdiepende interviews plaats. Bijlage 1 geeft
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weer met welke personen de rekenkamer in het kader van dit onderzoek sprak. Op 26 november is het
rapport besproken met de rekenkamercommissie. Medio december 2014 is de Nota van bevindingen voor
een toets op de feitelijke juistheid van de bevindingen in het kader van het ambtelijk wederhoor. Op 10
januari 2015 ontving de rekenkamer de reactie in het kader van het ambtelijk wederhoor. Vervolgens is het
rapport op 29 januari 2015 aangeboden voor een bestuurlijke reactie. Op 4 maart 2015 ontving de
rekenkamer de bestuurlijke reactie. Deze reactie is integraal opgenomen in het rapport. Vervolgens heeft de
voorzitter van de rekenkamercommissie een nawoord geschreven. Op 24 maart 2015 is het eindrapport
verstuurd naar de griffie ter verspreiding onder de gemeenteraad.

1.4/ Leeswijzer

Dit rapport bestaat uit twee delen, namelijk het deel Bestuurlijke Nota en het deel Nota van Bevindingen.
De Bestuurlijke Nota bestaat uit vier hoofdstukken. In hoofdstuk 1 legt de rekenkamercommissie
verantwoording af over het uitgevoerde onderzoek. In hoofdstuk 2 presenteert de rekenkamercommissie
haar conclusies en aanbevelingen. In hoofdstuk 3 is de bestuurlijke reactie van het college van B&W
opgenomen en hoofdstuk 4 bevat het nawoord.

In de Nota van Bevindingen staan de onderzoeksresultaten, waarop de rekenkamer haar conclusies en
aanbevelingen baseert. Hoofdstuk 1 gaat over de besluitvorming met betrekking tot bezuinigingen.
Hoofdstuk 2 brengt de realisatiegraad van de bezuinigingen en de bijbehorende verantwoording in kaart.
Hoofdstuk 3 gaat in op de doorwerkingseffecten van de bezuinigingen. Het rapport bevat drie bijlagen. In
bijlage 1 staat het gehanteerde normenkader. Bijlage 2 geeft de geinterviewde personen weer. Bijlage 3
bevat een overzicht van de voor dit onderzoek geraadpleegde documenten.
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2 Centrale boodschap

2.1/ Conclusies

Is de juridische controlfunctie bij de (primaire) besluitvorming binnen de gemeentelijke organisatie van
Neder-Betuwe doelmatig en doeltreffend georganiseerd en wordt deze functie doelmatig en doeltreffend
uitgevoerd wat betreft bevoegdheid en rechtmatigheid?

Juridische control wil zeggen dat er een juridische kwaliteit wordt geleverd die gericht is op het waarborgen
van doeltreffend, doelmatig en rechtmatig optreden van de gemeente Neder-Betuwe. Juridische
kwaliteitszorg vraagt om een systeem met werkwijzen en processen waarin op rechtmatige wijze invulling
wordt gegeven aan uitvoering van wet- en regelgeving en het voorkomen en beheersen van (juridische)
risico’s.

Op basis van de nota van bevindingen doet de rekenkamercommissie de volgende conclusies:

1 Juridische adviesfunctie binnen de organisatie is kwetsbaar

Juridische kennis is op verschillende plekken verspreid binnen de lijnorganisatie aanwezig. Dit gaat om
medewerkers met een juridische achtergrond die zelfstandig invulling geven aan uitvoering van juridische
werkzaamheden. Waar nodig kan een beroep worden gedaan op juridische ondersteuning van de afdeling
juridische zaken. Structurele afstemming en kennisdeling tussen juridische medewerkers vindt niet plaats.
Individuele medewerkers zijn verantwoordelijk om ontwikkelingen in wet- en regelgeving te volgen en te
signaleren waar dit raakt aan de belangen van de gemeente.

De juridische adviesfunctie heeft binnen de organisatie geen volwaardige plaats. De afdeling juridische
zaken wordt bemenst door twee personen en houdt zich voornamelijk bezig met de afwikkeling van
bezwaarschriften, klachten en Wob-verzoeken. Volgens het afdelingsplan krijgen deze werkzaamheden ook
prioriteit boven juridische advisering . Juridische zaken heeft daarnaast een vraaggestuurde adviesfunctie
voor andere afdelingen. Daarmee draagt zij bij aan de juridische kwaliteit van de werkprocessen en
producten. Door capaciteitsproblemen kan er echter te weinig aandacht besteed worden aan juridische
ondersteuning van vakafdelingen.

2 Juridische control is onvoldoende verankerd binnen de gemeentelijke organisatie

Formeel is de juridische controlfunctie belegd bij de afdeling control. In de praktijk is er geen medewerker
die hiervoor is aangesteld en invulling geeft aan de uitvoering van deze taken. Los van deze formele functie
constateren wij dat binnen de organisatie van de gemeente op dit moment nog niet kan worden gesproken
van een systematische borging van de juridische kwaliteit. Op grond van de gesprekken wordt namelijk
geconstateerd, dat er nog te veel producten en processen, die juridisch van aard zijn of waaraan juridische
aspecten zijn verbonden, niet zijn ingebed in enige vorm van (juridisch) kwaliteitsbeheer. De juridische
risico’s, die de organisatie loopt, zijn niet in alle gevallen in beeld. Dientengevolge is er nauwelijks sprake
van de voor kwaliteitszorg noodzakelijke systematische beheersing (= control). Deze beheersing krijgt vorm
door de juridische expertise van achteren in het proces te verschuiven naar voren. Met andere woorden: het
brandjes blussen achteraf moet meer worden omgezet in sturen op de (juridische) kwaliteit.
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3 Bewuster sturen op kwaliteit

De verantwoordelijkheid voor de juridische kwaliteit ligt bij de integraal managers. Het principe van integraal
management impliceert ook sturen op de juridische kwaliteit van de producten en diensten. De invulling van
de juridische control is derhalve niet voorbehouden aan de afdeling bedrijfsvoering (met het teamJuridische
zaken) en Control. Het is een verantwoordelijkheid van de managers. Die niet uitsluitend wordt ingevuld met
een functie van juridisch controller. Het gaat om de cultuur, de kennis, de werkwijze en de sturing. Juist om

de organisatie toekomstbestendig te houden.

4 Raad en college vertrouwde sterk op externe kennis en nam risico’s bij totstandkoming contract
met AVRI

Op voorhand heeft de raad en het college geen duidelijke uitgangspunten geformuleerd waaraan AVRI
diende te voldoen. Daarmee ontbrak het de raad aan een kader om een eventueel besluit op te baseren.
Ook werd op voorhand geen besluitvormingsproces uiteengezet. Consequentie was dat per stap opnieuw
een afweging werd gemaakt over het te doorlopen vervolgtraject. Dit resulteerde binnen de afdeling
Grondgebied tot ontevredenheid. Gedurende het proces werd het aantal uitgangspunten geleidelijk
uitgebreid van drie naar achttien. De gemeente vertrouwde in de keuze tussen overdracht van beheertaak
aan AVRI of het uitvoeren door de afdeling Grondgebied zonder meer op het advies van een externe partij.
Het college nam het advies van deze externe partij over en gaf daarbij aan dat een externe partij werd
ingezet vanwege het feit dat het om zeer complexe materie gaat. Er werd geen andere externe kennis
ingewonnen om te toetsen of het advies voldeed. Op basis van de offerte van AVRI nam de raad op voorstel
van het college het besluit om de mogelijke besparingen al in te boeken in de meerjarenbegroting. Op dat
moment waren de voorwaarden voor overgang van beheertaken naar AVRI nog niet contractueel vastgelegd
noch in detail besproken. Wel werd de raad gedurende de uitwerking van de voorwaarden frequent op de
hoogte gehouden. Op de contracten die uiteindelijk werden vastgesteld vond juridische advisering plaats.
Niet navolgbaar is in hoeverre die tot aanpassingen heeft geleid. De besluitvorming van het college over de
overdracht van taken aan AVRI (in de dienstverleningsovereenkomst) vond niet voér de ingangsdatum van
de overeenkomst plaats.

5 Gemeente handelt proactief in toezicht op uitvoering AVRI

De gemeente heeft een DVO-regisseur aangesteld die toeziet op uitvoering van de uitspraken uit het
contract. In de dienstverleningsovereenkomst staan heldere afspraken op papier ten aanzien van
aanpassing van het contract, afspraken over de uitvoering en het toezicht daarop, evenals afspraken over
beheer en informatievoorziening. In het contract is verankerd dat de gemeente haar eigen beleid voor het
beheer van openbare ruimte en aanbestedingen kan blijven voeren.

De DVO-regisseur vanuit de gemeente Neder-Betuwe houdt adequaat toezicht op de gemaakte afspraken.
De gemeente heeft voor de DVO-regisseur nog geen taken geformuleerd, zoals dat voor andere verbonden
partijen in de procesbeschrijving voor verbonden partijen al wel is gebeurd. Juridische kwaliteit maakt niet
expliciet onderdeel uit van het huidige toezichtsarrangement.

In de praktijk blijkt dat de informatievoorziening vanuit AVRI nog niet strikt volgens de bepalingen uit het
contract verloopt. Zo ontving het college niet tijdig de benodigde informatie. AVRI geeft aan dat de
gemeente er nog niet in is geslaagd om de juiste areaalgegevens van de openbare ruimte te leveren. In de
overeenkomst heeft de gemeente vastgelegd dat 2014 als een aanloopperiode wordt gezien, waarin
wederzijds coulant met elkaar wordt omgegaan. Daarmee hebben Neder-Betuwe en AVRI geen middel om
nakoming van het contact af te dwingen. Het ontbreekt de gemeente daarmee aan tijdige aanlevering van
de benodigde informatie voor de eigen bedrijfsvoering. Betrokkenen geven verder aan dat inwoners kritisch
zijn over de geleverde kwaliteit door AVRI. Dit komt volgens betrokkenen uit de gemeente doordat AVRI zich
strikt houdt aan de gemaakte afspraken over de kwaliteitsniveaus, terwijl voor de overgang naar AVRI de
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openbare ruimte vermoedelijk op een hoger dan het door de raad gestelde onderhoudsniveau werd
onderhouden. AVRI geeft daarover aan dat zij in de uitvoering van het werk over de volle breedte geen
verlaging van de kwaliteit zien. Volgens betrokkenen vanuit AVRI levert AVRI nog steeds een hogere
kwaliteit dan vastgesteld is door de raad en daarmee voor een groot deel nog steeds een even hoge
kwaliteit dan inwoners gewend waren in het verleden als gevolg van lopende contracten.

2.2 | Aanbevelingen

1 Draag het college op om op korte termijn met een plan van aanpak te komen om de juridische functie
van de gemeente Neder-Betuwe op niveau te brengen. Ga daarin onder meer in op de vraag:

a.
b.

hoe de juridische controlfunctie binnen de gemeente invulling krijgt;

op welke wijze de aandacht voor juridische checks en balances en processturing binnen de
organisatie wordt vergroot;

hoe de formatie op peil wordt gebracht zodat op zijn minst voldaan wordt aan een minimale
inrichting van de juridische kwaliteitszorg;

welke consequenties het besluit om niet intensief te gaan samenwerken (in de
zogenaamde BNW-samenwerking) heeft voor de juridische adviesfunctie en juridische
advisering van vakafdelingen voor nu en in de toekomst.

2 Zorg ervoor dat het inzicht van de raad over juridische risico’s van besluiten groeit, bijvoorbeeld door
raadsvoorstellen te voorzien van een overzicht van risico’s.

3 Actualiseer de procesbeschrijving voor verbonden partijen. Borg daarin juridische toetsing als onderdeel
van het algehele toezichtsarrangement op verbonden partijen. Zorg ervoor dat er ook de AVRI in de
procesbeschrijving wordt opgenomen.
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3 Reactie college van B&W
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Bestuurl|jke reactie op rekenkameronderzoek
Juridisghe control

Ored v

Opheusden, & NI 20

Geachte laden van de rekenkamarcommissia,

W] ontvingan ww brief waarln u ons verzoeht om onze enawijze te geven op uw onderzoak naar
de jurldische contral In onze gemeente,

Graag maken wij van de door u geboden geleganheid gebruik om een reactie te geven op het
rapport,

U geeft aan dat onze reactie Integraal In het rapport zal wordan opgenomen en dat u deze nog
wan een nawoord voorziet als daartos aanlefding bestaal. Hisnuit maken wij op dat de tekst van
het rappart vast staal en dat het nlet de bedoeling is alsnog tekstuele opmerkingen door e
Eavan, Wij moeten helaas constateren dat een aantal van de door ons eerder gamanhto
opmerkingen niet in het rapport is verwerkt. Ook zijn na de esrste versie van het rapport nisuvwe
teketen toagevoegd waarin wil enkele feitalljke onjulzstheden constateren. Deze staan ons echier
et n de weg om tot een zienawlze op uw rapport b2 koman,

Wi richten onze reactia primair op de conclusies an aanbavelingan van uw rapport omdat dit de
hern s van het enderzoak. Onze reactie gevan wij hlerander puntsgawl|s aan. Voor wa hlartos
overgaan merken wl| op dat wl] het waarderen dat de rekenkamercommlssle het belang van de
Jjuridische control mat dit rappont onderstreept en komt met sanbevelingen om deze functie in
gnze onganisatie een duldeljke plek te g@even. Daamadst richt het rapport zlch op het proces dat
geleld heeft tot het averdragen van de IBOR taken aan de AVRI. Een complex proces waarvan het
resultaat dit jaar cok In financiéle zin zichtbaar gaat worden. Feitan zijn geardend en in sen
overzlichtelilk kader geplaatst, Uit de gonclusies kemt een beeld naar voren dat de gemeente en
de AVRI leder vanult hun elgen optiek hun bijdragen hebben geleverd en dat sommige aspecten
noeg varschillend zijn geinterpreteard. Wij achten dit echter inherent aan een dergelijk proces
waarhij het in het bagin voor baide partijan wennen is aan de nisuwe verhoudingen. Wij hebben
daarbi] de positleve intentle om met de AVRI tot een dutdelljke afstemming te komen over de
Beconstatesrde aandachispunten,
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Concuses;

1. Jurldlsche sdviasfunclie Binnan de organiaalle |s owelsbaar

Ot vinden wi] ean terechis constaterdny. Mede door ones omyang als relatiel kleine germeente
manr ool vanwege ankole bezuinlgingsmazatregelen an de op handen zljmde samenwerdking In
BHWevarband, die Inmiddals Is afgeblazen, s de jJurldische capachs|t beperi. Dit geldt primalr
voor de cenirabe adviesiunctie. Bmman de plijlers [s achier op het warlgroces gerichie juridische
capacitel baschikbagr, Daamassl maken wi| B compless waagsiuhlan gabmulk van axtarna
]IJI"II’I'I-E-’H!- axpeias, Vodr de beoprdeling daaraan 9 overigens gean Interna capaciial nodlg
omdal wi] de axteme capachall jJulst varsegs do hwallbalt inschakehen.

2, lwidisohe control ls anvaldoandes varankerd binman de gemaartal|llks crganisatle

Qoly dere constatering Is julst. Eris peen medewsrker befast met |uridische control. DI 1s
avared| san hewuste heuze diz In het verdeden gemankt i Het beschikbare budget en de
amblall|e capasiteit zijn keap an el valdosnde om de ambities van de raad te Kunpon
warwarahll]kan. We 2ellen Fovaasl rsagalllk onee fonratbe @ voor het wanvazanll]loen wan dle
ambilies en leggen da priariielt bl ket prnalee proces. Dal gasd soms ban koste van de
onderstemnends functiss. Hel |5 mlat mogelils o binnsm hat hukllge badgal aan funclie als dia
van Jurldisoh condrolier te creéren.

3. Bowustersturen op keallbelt

W] onderstrepan da stelling dat het sturen op de |urldisohe hwalibait van de producten en
diensien ean gezamenlijie varantwoeardalijkbeld |s van do infegraal managoers. G krijgt ook
voardurend aandnsht, voorad de juridischa lkwalitait van da warlgprooessen i binnen dao
aldalngen Iiggen, Zoaks de rand wesd geldt hiler wal de baparking dat wa Ineen
argonleatisontwikkalirajeet zitan, rat als doal om de laakvalwassenheld van onze
riddéwarken L vanateran. Ondardasl wan die imakvalwassannald I3 welen wanneer juridischa
aspecien aan 48 orde Hinen doarop actle endermaman, DI B weor sommdge medowerars aen
langdudg proces e vraag cofliny aandachl van aldnggavanden. Yoor de anganlaatlsbred s
|uridische vrasgsiuken en hwaliteilszorg I8 echter sprake van aen eamte 2oals b de woriga
conolusles doar ons 15 erkiznd.

4, Read an college vertroursde sterk op extarna hennls an nam rislco’s bl de tobslandiamiRg
contract mat AVAL

W] hebban axtarna eaperise ingehuwnd cmdat dit viangstuk nderdzad complex was. ‘Wi
habban nied gakozen woor aen second opinlon, de adviezen zijn steeds Intern gotoetst door onze
Intaims advisaunn 2aals de inancisd constlantan an de P&D advisear oo 'I'I!f'l'l:llﬂ]':ﬂl =r
panordaling voorgrlegd amn de gemeentesacrataris, Wi besirden daaromn de opvatiing dat we
“pondar mer” sleundan ap ket sdtarme pdvles, Ten apngan van het gestedde dat de rand mn
callege gean duldelljle uilgangepunien galarmulesnd hadden merkan we op dak da motle dia
deor da rasd Was San@enanmen cdr e npkivardracht voor ons primalr hel vertng lgpunt is
Feweast woor it proces.

B, Gemeents handalt proactiaf in teasfcht op ullvoerng AVRI

Wi hebhen inderdosad sen DVO reglssaur asngesteld voor wie de taken zijn geformuleerd. Er is
oen witgekneids topkomschrijving besohikbaar.

Tan aanzlen van de apmerking dat betrokkenen sangewen dat da iveonerns kritisah zijn op de
gatevande kwalitelt van de el merken wi] op dat il vooral via aadsiodan blj de
rakenkamersommissle s gamald. Reacties van Inwoneas zln bi) onae medewerkers niat
Binmengahamen, wal zijm opmerkingsn gamnankct ovar de witvoering van anderowdswerkzaam-
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heden. Verder vond de beslitvorming doar het college ploats op 1 apeil 2044, In epell trad ook
do dignstvarieningeovaraankormst In werking,

Annbovelingen

1. Opatellan plan van aanpak om de [urkileche furctle op niveau te brengan.

W dijm vocmemens am, Indlan de raad ders sanbeveling overneeme, hiaraan gevolg te gevan en
&p karte termijn een verbaterplan op te stellen. Yoot plaatsen wij hlerbl de valgendn
lanitekeningan.

a Wi heblben envoldoende strecturels middelon beschikbaar om de benodigde formatis-
uibrelding te bekostigen, In kat plan van asnpak zal daarcm aan de rasd een woorstal
worden sangeboden om eventusal budpet besshikbaar te stellen ne de
bezuinlgingsdiscussia in de hedernsta om een Juridisch controller aan onze formatie toe
12 voogan.

b, Ustelt de rand voor om ons te verzoeken In een plan van aanpak op te nomen: “op
weike wilee de asndachl voar Jurldische checks an belances en processtsnng binnen de
oaganisatls wosdl vergroot”. Dit vinden wf) mindar pessend om in een plan van sanpak
o ba pefen. Dit k& immes jolst een cnderwerp om samen met can teplkomstlga
Juridisch contraller wlt b werken, W vinden dat de manler vaarop wi) cnza
bedrljfsvoeringsprocessen Inmichtan confonm het bepaaldo in de Gemesnbowet anze
verantwoordelfkhueld 15 an nlet die van de raad, Wi gaan arvan ult dat met de Eomat van
eef Juriciech contraller (als de read daartoe budget beschikbaar stelt) het pljnpunt Is
apgalost. Ultaraard z21jn wf graag bereld onze roadsieden 1 aen thamstischs
blloenkomst te Infenmaran over de achiergranden hisran,

0. Voorts stelt w voor In een plan van sanpak op te nemen: “walke comseguentios hat
baslult om nlat intemslal ba gaon samorwarken (in de rogenaarmde BNW.samenwarking)
heaft voor de Jurkllsche adviesfunctic en juridsche advisering van valabdelingan voos au
an In de iephomsl” Daar kunnen wij al blj dece op resgaren. Het nlet-doorgaan van e
ERW-samenwerking heofi wat betreft de Jurddlsche lahen geen noemanswaandigs
iavelgon. Als de BNW-samanwerking zou zln deorgegaan, had bet kwalibalbsnivesau
halzalfde mosten zljn Bt s In overwegande mate afhankelljk van het baschikbans
budget an de kwalltek van ce betreffende medewerkers, De BNW-samanwerking kad
ernear hunnen zorgen dat we ull een gralene ‘pool” medawariars konden putten,
viaardoor we mindar ewalshear pouden d@in en waardoor de medewerkers slkaar
zowden kunnen verstarken. Mu de BNW-samomwarking nlet docrgast infarmeren wif de
raad In de kadarnota over de gevelgen hlarvan voor ones afdeling Bedrljfsvoering.

2. Uwtweads sanbeveling lubdt: “Zorg ervoor dat het Inzicht van de raad over urldische rislco’s
van baslulten groeil, bijvoarbeald door raadsyoorstiolan Le vearzsn van en overzicht van
risken's,”

Himrovar meskan Wil op dat in al onze raadsvoorstalon de jJurldische rlslon's fvoor 2o var van

taspasalng) worden gencemd. CGE maakt onderdes| ull van cnze kealiteltsolsen, Wij zelan

nagaan hao we dit In het format via rubricedng sxplizlebar kunnen aangnven,

3. U desde sanbeveling luidt: “Actuslizeer de procesbeschrijving voor varbonden partijen. Bong
dinrln juridische toetsing ats arlendes] van het algehels toezlchisarangament o
vernoaden partijen, Zarg covear dat ook de AYRI In de procesheschrijing wosdi
apgeramen.”

Hizt bewenimidt ans dak s aan de raad een aanboveling dost over ean armbbelljle
pracesbaschrijving. Deze fchil 2lch in booldsaak op de wijze wasrap anze medawerhers ars
adviseren over de sLUring op gemesnschappelike ragelingen op het niveau van vergaderingsn on
die P&C-cyclus, dus de vaorberalding van beshulbvanming Banen de verbonden partl] daor
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vertegenwoordigers van Neder-Batuwe. De procesbeschrijving [s vooral batdoald am aan heldere
interne werkwljze te cre@ren voor sluaties waarln meerdere medewerkers betrokken zljn, zodat
Iedereen weet wat van hem,/haar verwacht wordt,

Wil begrilpen de achterliggende gedachte om de jurldisches toetsing in de samenwerking mat
verbonden partijen In te bedden. WIj zullen nagaan in welke procesbeschrijvingen c.q.
toezlchtsarrangementen dit aan de orde kan komen. Wl werken momentesl in reglonaal
verband aan een actuallsering van de procesbeschrijving en ean algameen
toezichtsarrangement voor verbonden partijen,

Verder marken wl] op dat de Avri geen gemeenschappelijke regeling c.q. verbonden part)] is,
maar een dienstonderdesl van onze verbonden partl] Regle Rivierenland. De aansturing op de
taskuitoetening van de Avii is dus geen onderwerp van betreffende procesbeschrliving maar Is
een taak van de DVO-reglsseur.

Wij vertrouwen erop u hlermede voldeende te hebben geinformeeard.

Met vriendelilke groet,
de secretarls a.l.. de burgemeester,

$. }.G3 Nijhuls-Quanjel
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4 Nawoord rekenkamercommissie

De RKC Neder Betuwe heeft met dit rapport haar zevende onderzoek afgerond.

Een onderzoeksthema dat, na overleg met alle fractievoorzitters, ook werd gedragen door de gemeenteraad
van Neder-Betuwe.

Om uiteindelijk tot de aanbevelingen te kunnen komen, heeft de RKC, tot grote tevredenheid, de deskundige
hulp in gehuurd van het bureau Necker van Naem: Mr. H.P. (Henri) Vogel, M.C. (Marten) Westeneng MSc
en A.T. (Lisette) Grootveld LLM.

De bestuurlijke reactie van het college van B&W op het rapport (zie hoofdstuk 3), doet de RKC de
verwachting uitspreken dat de gemeenteraad bij de raadsbehandeling op zal aangeven:

Hoe, ten aanzien van werkprocessen (ook al is dat de eerste verantwoordelijkheid van het college van
B&W), om te gaan met risicomanagement als het gaat om mogelijk verschillende interpretaties door
betrokken partijen in een te sluiten DienstVerlenings Overeenkomst.

Hoe om te gaan met al of niet een (noodzakelijk extra) budget voor een juridische controller (aanbeveling
1a).

Of de leemte ingevuld moet worden ten behoeve van leidinggevenden, die de taakvolwassenheid van
medewerkers verder moeten verbeteren (conclusie 3).

Dat raadsleden ook inwoners zijn van de gemeente en zodoende AVRI-kwaliteitsklachten bij het college van
B&W bekend geacht kunnen worden (conclusie 5).

Dat de presentatie van een Plan van Aanpak van het college van B&W “op korte termijn” concreter (SMART)
wordt benoemd (conclusie 1).

In de tweede alinea van deze bestuurlijke reactie constateert het college van B&W nog steeds feitelijke
onjuistheden, waarbij zij echter aangeven daarop niet verder in te willen gaan.

Voor alle duidelijkheid wil de RKC gezegd hebben dat het eerste concept, de zgn. Nota van Bevindingen,
aan alle respondenten is voorgelegd met het verzoek om commentaar.

Dat ambtelijk wederhoor heeft geleid tot de nodige correcties die nu zijn verwerkt in het rapport.

Ter afronding:

De RKC bedankt het college van B&W voor de waardering voor ons rapport en tevens de ambtelijke
organisatie, de griffie en AVRI-medewerkers voor hun welwillende mede-en samenwerking.
Namens de RekenKamerCommissie Neder-Betuwe,

C.H. van Woerkom
voorzitter
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Nota van bevindingen
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5 Organisatie en uitvoering juridische
control

In dit hoofdstuk gaat de rekenkamer in op de organisatie en uitvoering van juridische control. De volgende

deelvragen staan daarin centraal:

a. Op welke wijze is de juridische controlfunctie georganiseerd bij besluitvorming in de gemeente Neder-
Betuwe? Is deze functie doelmatig vormgegeven?

b. Wordt de juridische controlfunctie ter zake van de besluitvorming in de gemeente Neder-Betuwe effectief
en efficiént uitgevoerd met het oog op de begrippen bevoegdheid en rechtmatigheid?

c. Is er bij de juridische controlfunctie aandacht voor de doeltreffendheid van het werkproces en de
besluitvorming?

5.1/ Organisatie van juridische control

In deze paragraaf staat de volgende deelvraag centraal:

a. Op welke wijze is de juridische controlfunctie georganiseerd bij besluitvorming in de gemeente

Neder-Betuwe? |s deze functie doelmatig vormgegeven?

Met betrekking tot de inrichting van de juridische functie is in het kader van juridische kwaliteitszorg
onderscheid te maken tussen de juridische werkzaamheden binnen de afdelingen en de centrale juridische
advies en —controlfunctie.

Juridische kennis binnen afdelingen georganiseerd

Juridische kennis is op verschillende plekken verspreid binnen de lijnorganisatie aanwezig. Daar ligt in
beginsel ook de verantwoordelijkheid. Dit houdt in dat er binnen de vakafdelingen voldoende juridische
kennis aanwezig dient te zijn. Wel kan, waar nodig een beroep worden gedaan op juridische ondersteuning
vanuit het team Juridische zaken (JUZA) dat onderdeel is van de afdeling Bedrijfsvoering. Voor 2014 was
deze afdeling bekend onder de naam Werkeenheid BJZ ( bestuurlijk- juridische zaken) genoemd.

De focus van de juridische functie ligt sterk op uitvoering van lopende werkzaamheden. Binnen de
organisatie concentreert de juridische functie zich bij twee juridisch medewerkers, die onderdeel uitmaken
van de afdeling Bedrijfsvoering. Vergunningverlening en handhaving vormden eerst een onderdeel van de
afdeling Fysieke Pijler, maar nu is dit een apart team binnen de concernstaf.! Bouwen, milieu en ruimtelijke
plannen vormen nog wel onderdeel van de afdeling Fysieke Pijler. Hier zijn dan ook enkele medewerkers
werkzaam die binnen hun beleidsdomein onder meer juridische taken uitvoeren. Als het gaat om bijkomende
juridische taken van de afdeling Sociale Pijler, dan komt men bij de juridisch kwaliteitsmedewerker uit.

! De reden hiervoor is dat de positionering op deze manier kan worden ingebracht bij de Omgevingsdienst Rivierenland.
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Juridische adviesfunctie heeft geen centrale positie in organisatie

JUZA richt zich met name op de adviestaken. Dit heeft betrekking op werkzaamheden rondom de
commissie bezwaarschriften, juridische advisering in brede zin.? Het onderdeel juridische control valt hier,
volgens het bedrijfsvoeringsconcept, niet onder. Wel heeft JUZA op verzoek van de directie enkele zaken
opgepakt wegens het ontbreken van capaciteit elders. Dit gaat dan om concernbrede juridische taken, zoals
de Europese Dienstenrichtlijn, de Vierde tranche van de Algemene wet bestuursrecht en de Centrale
Voorziening Decentrale Regelgeving (CVDR). Hierbij is afgesproken dat deze inzet ten koste gaat van de
juridische adviesfunctie.

Huisadvocaat

Neder-Betuwe huurt externe juridische kennis in bij een huisadvocaat. Daarvoor sloot de gemeente —na een
onderhandse aanbesteding- een overeenkomst voor de duur van twee jaar.® Deze overeenkomst loopt tot
juni 2015. Daarin zijn vaste tarieven afgesproken wanneer de gemeente een beroep doet op deze
huisadvocaat. De huisadvocaat wordt ingehuurd als specifieke kennis over een dossier ontbreekt en hangt
eveneens samen met de beschikbare ruimte bij de werkeenheid BJZ. Ook komt het voor dat de
huisadvocaat wordt betrokken bij een project of dat hij ondersteunt in de vorm van advies. Deze laatste
variant wordt met name toegepast als de gemeente contracten of overeenkomsten heeft opgesteld. Dit komt
doordat de gemeente Neder-Betuwe specialistische privaatrechtelijke kennis niet zelf in huis heeft.
Betrokkenen vanuit de gemeente ervaren het als een risico dat de juridische adviezen van externen niet
intern gecheckt worden.

Samenwerking tussen gemeenten

De gemeente Neder-Betuwe onderzoekt momenteel samenwerking ten aanzien van bedrijfsvoering met de
gemeente Buren en de gemeente West Maas en Waal. Zowel wanneer deze samenwerking doorgaat als
wanneer deze niet doorgaat, zal juridische zaken volgens een betrokkene anders worden georganiseerd. In
het geval van samenwerking zullen de juridische formaties worden samengevoegd. Indien men niet tot
samenwerking overgaat, dan zal de vaste formatie met een vaste kracht versterkt worden.

Juridische control

De juridische controlfunctie dient het management en het bestuur te ondersteunen in het waarborgen van de
juridische kwaliteit. In de ontwikkelingsfase van het juridische kwaliteitsbeleid richt de controlfunctie zich
vooral op het creéren van een situatie van ‘beheer op orde’ van de juridische kwaliteit. De normen van
onderhavig onderzoek kunnen dan als uitgangspunten gelden voor het door de integraal managers vorm te
geven systeem van juridische kwaliteitszorg. De juridische controlfunctie zorgt er vervolgens voor dat de
overgebleven juridische risico’s in de organisatie bij het management bekend zijn. Naast de
normontwikkelings- en signaleringsfunctie oefent de juridische controlfunctie ook taken uit op het gebied van
procesverbetering. Dit betreft juridische componenten in de Administratie Organisatie (werkprocessen ca.),
het opstellen van kaders, richtlijnen en modellen. De kwaliteitsverbetering op juridisch gebied moet er op
gericht zijn de inzet van ‘de achterkant naar de voorkant’ van het primaire proces te halen. Bij de
structurering en verankering van de juridische kwaliteitszorg gaat het in principe om het aantonen van nut en
resultaat. De activiteiten op het gebied van juridische kwaliteitszorg helpen en ondersteunen de
medewerkers in de vakafdelingen naar zelfstandigheid. Bij een gestructureerde aanpak dient de
controlfunctie initiérend en codrdinerend op te treden. Een en ander in afstemming met het management.

2 Voorheen hield JUZA zich eveneens bezig met bestuurlijke zaken in het kader van gemeenschappelijke regelingen en
werkzaamheden met betrekking tot Regio Rivierenland. Sinds 2013 zijn deze taken ondergebracht bij de afdeling Concernstaf.

% Overeenkomst Huisadvocaat/ advocatenkantoor Gemeente Neder-Betuwe.
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Om de implementatie van de juridische controlfunctie/juridische kwaliteitszorg succesvol te laten zijn,
adviseren wij de uitvoering op een planmatige wijze op te pakken. Met nadruk wijzen wij erop dat de
uitvoering van deze functie niet zozeer juridisch-inhoudelijk van aard is, maar veel meer procesgericht.

Op dit moment geeft Neder-Betuwe geen invulling aan een gestructureerde vorm van juridisch control. Er is
binnen de werkeenheid Control en de afdeling Bedrijfsvoering niemand aangesteld die deze taken uitvoert.
Zodoende vindt geen centrale aansturing plaats op juridische kwaliteitsbewaking en -advisering.
Betrokkenen geven aan dat een functieomschrijving in ontwikkeling is.* Er is volgens betrokkenen nog geen
zekerheid of deze functie er komt.

De werkeenheid juridische zaken heeft een afdelingsplan. In dit afdelingsplan van 2013 staan de volgende
hoofdtaken van de werkeenheid:

[ Juridische advisering

/  Codrdinatie advisering AB Regio Rivierenland

| Secretariaat van de commissie bezwaarschriften

Deze taken zijn niet in detail uitgewerkt. Uit het afdelingsplan 2013 blijkt dat in de afgelopen jaren
onduidelijkheid bestond over de verantwoordelijkheid ofwel het verwachtingspatroon dat de organisatie had
van juridische zaken.® Een discussiepunt was de rol van juridische control. In het afdelingsplan staat dat de
juridische control niet thuis hoort bij juridische zaken, maar bij de functie van juridisch controller. Deze
functie is niet ingevuld.® Ook in 2011 werd al geconstateerd dat in de organisatie geen goed beeld is van wat
van juridische zaken verwacht mag worden.” Er is toen een document opgesteld met
dienstverleningsafspraken.® Daarin staat voor de verschillende taken waar bestuurlijk- juridische zaken en
waar de vakafdeling uitvoering moet geven aan de werkzaamheden. Dit document geeft ook aan waar
bestuurlijk- juridische zaken een bijdrage aan zou kunnen leveren, mits daarvoor formatie beschikbaar wordt
gesteld. Dit gaat onder meer om: het implementeren van nieuwe wet- en regelgeving in de organisatie,
monitoren afkondiging verordeningen /beleidsplannen/ richtlijnen, het opstellen van raamcontracten,
algemene voorwaarden, handleiding en checklist t.b.v. contracten/overeenkomsten en juridisch vakberaad.®

Met betrekking tot de taken zijn in het afdelingsplan 2013 drie speerpunten benoemd.'® Die bestaan uit het
verbeteren van het proces met betrekking tot bezwaarschriften, pro-actief handelen binnen de organisatie en
samenwerking met Buren, Lingewaal en West Maas en Waal. Een verdere uiteenzetting van uren over de
verschillende taken en prioriteiten vindt niet plaats. In het afdelingsplan 2014 staan geen speerpunten. Wel
blijkt uit het overzicht met te verrichten werkzaamheden dat van een aantal werkzaamheden bij prioriteit
twijfelachtig of niet uit te voeren staat.

* Clusterfunctie vakspecialist I, juridisch controller.
® Afdelingsplan 2013, Werkeenheid BJZ, p. 2.

®inde functiebeschrijving van de concerncontroller is juridisch control expliciet uitgesloten.

" Dienstverlening werkeenheid BJZ, 12 januari 2011.

8 Dienstverlening werkeenheid BJZ, 12 januari 2011.

° Dienstverlening werkeenheid BJZ, 12 januari 2011, p. 6.
1% Afdelingsplan 2013, Werkeenheid BJZ, p. 2.
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5.2/ Borging juridische kwaliteit in organisatie

Kwaliteitswerkgroep toetst sinds kort ook op juridische aspecten

Een kwaliteitswerkgroep toetst wekelijks de kwaliteit van raadsvoorstellen en B&W-voorstellen. Sinds kort
maakt de juridisch medewerker ook deel uit van de kwaliteitscommissie bij afwezigheid van de
bestuursadviseur waarmee op die momenten dan ook toetsing op onder meer het juridisch aspect en de
voorstellen plaatsvindt. Hiervoor is geen checklist binnen de organisatie aanwezig."* Er wordt gebruik
gemaakt van wettelijke kaders en regelgeving. De werkwijze is erop gericht integraliteit en correctheid van
documenten te bewerkstelligen. Indien de kwaliteitswerkgroep van mening is dat een document niet volledig
of onjuist is, dan wordt dit teruggelegd bij de vakafdeling.

Binnen de organisatie zijn taken ten aanzien van het signaleren van juridische risico’s niet belegd.* Dit is
mede het gevolg van het ontbreken van de juridische controlfunctie. Hierdoor is er geen zicht op de
concernbrede juridische kennisontwikkeling en kwaliteitsborging. Neder-Betuwe is zich bewust van deze
lacune.

Juridisch overleg

Structurele afstemming en kennisdeling tussen medewerkers vindt niet plaats. Voorheen vond een juridisch
vakberaad plaats tussen alle juridische medewerkers binnen de gemeente Neder-Betuwe. De functies en
specialisaties bleken dusdanig uit elkaar te liggen dat dit vakberaad niet langer meer plaatsvindt. Eerder
werd al aangegeven dat dit vakberaad op het overzicht stond van werkzaamheden waaraan bestuurlijk-
juridische zaken een bijdrage zou kunnen leveren, mits daarvoor formatie beschikbaar wordt gesteld.

Toch benadrukt de rekenkamercommissie het belang van dit intern overleg. Dit overlegorgaan kan een
bindende factor zijn bij de verdere implementatie van de juridische kwaliteit. Een aantal aanbevelingen uit dit
onderzoek kunnen via voornoemd overlegorgaan worden geimplementeerd. Zodoende kan nu al de
implementatie van diverse onderdelen gecodrdineerd opgepakt worden. Mogelijk dat dit intergemeentelijk
kan worden ingezet.

Knelpunt in formatie dwingen tot keuzes

Op de beschikbare formatie vond per 2013 een bezuiniging plaats.™ In 2012 was 1,72 fte beschikbaar, per
2013 gaat dit om 1,39 fte. De formatie is opgedeeld naar bestuurlijke aangelegenheden en medewerker
juridische zaken / secretaris commissie bezwaarschriften. Een verdeling van de taken over deze twee
functies volgt niet uit het afdelingsplan. Naast deze bezuiniging is er een openstaande vacature voor 24 uur
per week. Die wordt gemiddeld voor de helft ingevuld via een detachering van een medewerker uit Buren.

Omdat de samenwerking ten aanzien van juridische advisering deel uit maakt van het projectplan
samenwerking BNW op bedrijfsvoeringstaken, is de vacature vooralsnog niet ingevuld.** Waar nodig kan
een aanvullend beroep op de gemeente Buren worden gedaan. Anders zal tot nadere prioritering van
werkzaamheden worden overgegaan. Het afdelingsplan geeft daarbij prioriteit aan de afhandeling van

1 Bjj het ambtelijk wederhoor geeft de organisatie aan dat de kwaliteitswerkgroep uitgaat van het Boekje N.B, waarin staat aan
welke eisen een advies moet voldoen. Het werken met een checklist is geprobeerd maar was volgens betrokkenen niet
werkbaar.

'2 Bijj het ambtelijk wederhoor werd in dit verband opgemerkt dat het beheer van contracten in het programma Decos
onvoldoende is, waardoor de gemeente juridische risico’s loopt. Dit is onderkend en vormt een aandachtspunt binnen de
organisatie.

'3 Afdelingsplan 2013, Werkeenheid BJZ, p. 3.

* Gedurende de fase van ambtelijk wederhoor werd duidelijk dat de gemeenten Buren, Neder-Betuwe en West Maas en Waal
niet intensief gaan samenwerken op bedrijfsvoeringstaken (de zogenaamde BNW-samenwerking).
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bezwaarschriften boven juridische advisering. De organisatie is er zich volgens een betrokkene van bewust
dat juridische zaken een beperkte capaciteit heeft. De consequentie daarvan is dat medewerkers
terughoudend zijn met het doen van een beroep op de medewerkers van juridische zaken. Dit blijkt ook uit
het afdelingsplan Juridische zaken 2014. Bij ‘juridische ondersteuning vakafdelingen’ staat de volgende
opmerking: ‘BJZ komt hier niet aan toe. Door aanwezige vacature en inzet t.b.v. samenwerking BNW kan
hieraan minder/te weinig aandacht worden besteed.™*

Betrokkenen geven aan dat juridische vragen de nodige tijd vergen en dat er geen ruimte is zich verder in de
materie te verdiepen.

Benutten juridische expertkennis niet afdoende in proces geborgd

Binnen de afdelingen beschikt men over het algemeen over redelijke kennis op het gebied van het
bestuursrecht of weet men waar de kennis kan worden gehaald als het gaat om het eigen vakgebied, de
vakgebonden bestuursrechtelijke kennis. De niet-vakgebonden, algemene juridische kennis (Algemene wet
bestuursrecht, Gemeentewet, Staatssteun, Wet Markt en Overheid) is onvoldoende aanwezig en/ of
onvoldoende actueel. Dit merkt de organisatie bijvoorbeeld bij de afhandeling van niet-routinematige zaken.

Daar waar specifieke juridische vakkennis niet aanwezig is, wordt vanuit de organisatie intensief beroep
gedaan op individuele netwerken, andere overheden en branche organisaties. Dat is de kracht van de
individuele medewerkers binnen de gemeente. Dat dient vooral te worden gestimuleerd en mag best meer
expliciet met elkaar worden gedeeld. Zodoende geef je inhoud aan een vorm van kennisdeling. De
rekenkamercommissie adviseert deze vorm van kennisdeling meer bewust als sturingsinstrument van het
management te activeren.

Praktische aanpak bezwaarschriften

Het aantal bezwaarschriften dat de commissie ontvangt, toont een licht dalende trend. Figuur 1 geeft het
aantal ingediende bezwaarschriften over de jaren 2011 tot en met 2013 weer. In 2011 gaat het om 63
bezwaarschriften, terwijl er in 2013 50 bezwaarschriften binnen zijn gekomen.

De commissie bezwaarschriften zet daarbij in op mediation. Uit het Jaarverslag van de commissie
bezwaarschriften volgt dat in 2012 ruim voldoende bereidheid is bij vakafdelingen ‘om buiten de
bezwarenprocedure om te zoeken naar oplossingen, waardoor er bezwaarschriften werden ingetrokken
en/of de primaire besluiten werden gewijzigd of herroepen.**® Een aanzienlijk deel van de bezwaarschriften
wordt ingetrokken. Dat blijkt uit figuur 2. Betrokkenen geven aan dat dit te danken is aan mediation en het
vroegtijdig in contact treden met bezwaarmakers om te zoeken naar een oplossing.

!5 Afdelingsplan Juridische Zaken (JUZA) 2014, p. 2.

'® Jaarverslag 2012, Commissie Bezwaarschriften gemeente Neder-Betuwe, p. 8.
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Figuur 1 Aantal ingediende en ingetrokken bezwaarschriften®’

\ 2011 2012 2013
Aantal ingediende bezwaarschriften 63 58 50
Ruimte 8 18 5
Vergunningverlening en handhaving 23 21 16
Grondgebied 0 2 3
Samenleving 29 12 7
WWB/Tiel 0 0 14
Gemeentewinkel 3 5 4
WOB 1
Ingetrokken 29 14 19

De afhandelingstermijnen voor bezwaarschriften zijn aanzienlijk. Ten aanzien van de afhandelingstermijnen
is een positieve ontwikkeling zichtbaar. In 2010 lag de gemiddelde afhandelingstermijn op ruim 19 weken.
De gemiddelde afhandelingstermijn lag daarmee hoger dan de maximale wettelijke termijn na verdaging van
het bezwaarschrift. In de aanbevelingen op het jaarverslag 2011 van de commissie bezwaarschriften, vraagt
de commissie constante aandacht voor doorlooptijden en geeft aan hier zelf alert op te zijn. Eén van de
mogelijkheden om die doorlooptijd te bekorten is door mandatering van de beslissing op een bezwaar te
mandateren aan afdelingshoofden. In maart 2012 is de mandaatregeling op dit punt aangepast.
Bezwaarschriften die ongegrond, dan wel niet-ontvankelijk zijn verklaard kunnen sindsdien afgehandeld
worden door afdelingshoofden. Dit komt ten goede aan een snellere doorlooptijd. Bij overschrijding van de
wettelijke termijn kan de aanvrager de gemeente in gebreke stellen en een dwangsom ontvangen als de
gemeente niet tijdig op de aanvraag beslist. Aanvragers maakten in 2013 geen gebruik van deze
mogelijkheid.*®

Figuur 2 Gemiddelde afhandelingstermijn bezwaarschriften™

2010 2011 2012 2013
Gemiddelde afhandelingstermijn (in weken) 19,2 15,6 14,6 14,0
Doorlooptijd commissie (in weken) 8,9 5,3 P.M.
Wettelijke termijn zonder verdaging (in weken) 12 12 12 12
Wettelijke termijn inclusief verdaging (in weken) 18 18 18 18
Overschrijding wettelijke termijn (aantal gevallen) P.M. P.M. 6 3

Wat de rekenkamercommissie opvalt is dat er relatief veel tijd wordt besteed aan bezwaarschriften. Zonder

afbreuk te doen aan de waarde van deze activiteiten, wordt geadviseerd nog meer prioriteit te geven aan de
voorkant van de processen en de tijdsbesteding aan de afhandeling van de bezwaarschriften. In het streven
naar borging van de juridische kwaliteit van de organisatie zit hier een pregnant aandachtspunt. Hoewel de

laatste jaren het aantal bezwaarschriften is verminderd en expliciet aandacht is besteed aan pre-mediation,

liggen hier zeker nog kansen voor de organisatie.

" Gegevens op basis van de Jaarverslagen van de Commissie Bezwaarschriften Neder-Betuwe.
'8 Memo cijfers commissie bezwaarschriften Neder-Betuwe 2013

' Gegevens op basis van de Jaarverslagen van de Commissie Bezwaarschriften Neder-Betuwe.
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5.3 / Uitvoering juridische control in besluitvormingsproces

In deze paragraaf staan de volgende deelvragen centraal:
b. Wordt de juridische controlfunctie ter zake van de besluitvorming in de gemeente Neder-Betuwe

effectief en efficiént uitgevoerd met het oog op de begrippen bevoegdheid en rechtmatigheid?
c. Is er bij de juridische controlfunctie aandacht voor de doeltreffendheid van het werkproces en de

besluitvorming?

Bevoegdheden zijn duidelijk belegd

De organisatie hanteert heldere richtlijnen om consequent en systematisch handelen te garanderen. De
mandaatregeling van de gemeente Neder-Betuwe werd vastgesteld door het college van B&W en trad in
werking op 1 februari 2014.%°

Juridische check vindt plaats

De algemene check op voorstellen die ter besluitvorming worden voorgelegd, vindt plaats door de eerder
genoemde kwaliteitswerkgroep. Als het gaat om overeenkomsten, dan wordt de huisadvocaat om advies
gevraagd, omdat de specifieke privaatrechtelijke kennis binnen de organisatie niet aanwezig is. Betrokkenen
geven aan dat er geen vaste kwaliteitstoets zit op deze externe adviezen. Het college van B&W heeft er
geen zicht op of de juridische toetsing van overeenkomsten binnen de ambtelijke organisatie daadwerkelijk
plaats vond.

Procesborging

De omvang van de organisatie brengt met zich mee dat nogal wat zaken persoonsafhankelijk worden
ingevuld, ook juridisch. De wens leeft om meer procesgestuurd te werken. Processturing vertaalt zich niet
altijd in omvangrijke acties tot het beschrijven van de werkprocessen. Vanuit de informatie uit de interviews
wordt in ieder geval geadviseerd met de volgende zaken rekening te houden en dit minder vrijblijvend, maar
als verplichtend kader door te voeren:

/ Termijnbewaking. Voor aanvragen en bezwaarschriften geldt een termijn waarbinnen de overheid een
besluit moet nemen. Dit heet de beslistermijn. Bij overschrijding ontstaat na ingebrekestelling
‘automatisch’ recht op een dwangsom. De termijnbewaking wordt momenteel erg persoonsafhankelijk
ingevuld. De ene keer gebruikt men een systeem (omgevingsvergunningen), de andere keer is het een
Excel overzicht of een lijstje in de kast.

/ Afstemming met Juridische Zaken. Maak afspraken over het vooraf vragen van juridisch advies, zoals
deze afspraak al geldt voor verordeningen en aanbestedingen. Daarnaast is het nog van toepassing op:
- overeenkomsten;

- samenwerkingen;
- beleidsregels.

/ Gebruik de opgestelde standaarden consequent. Rekenkamercommissie constateert dat op diverse
plekken in de organisatie standaardbrieven aan een update toe zijn. Geadviseerd wordt standaarden
jaarlijks te checken. Verder is het nodig op enkele risicovolle gebieden te werken met procesafspraken
in de vorm van een leidraad of checklist, zoals:

- onderhandelen en opstellen van overeenkomsten

- stappenplan handhaving

- totstandkoming en toepassen/afwijken van beleidsregels
- toepassen algemene voorwaarden

 Mandaatregeling gemeente Neder-Betuwe 2014, vastgesteld op 21 januari 2014.
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Bij meerdere afdelingen ontbreekt een bewuste invulling van het zogenaamde vierogenprincipe. Voor de
juridische borging (en rechtmatigheid) is het namelijk zinvol en handig om in het proces van besluitvorming
en/of correspondentie een collega te laten meekijken/checken. Omdat de ondertekening door een meerdere
vaak geen inhoudelijke check impliceert, is een afspraak over het vierogenprincipe wel nodig.

Omdat binnen de organisatie van de gemeente relatief veel taken door éénpitters worden ingevuld, kan het
vierogenprincipe uitkomst bieden. De rekenkamercommissie adviseert daar bewust op te sturen. Zo kan
ervoor gekozen worden het vierogenprincipe consequent toe te passen bij de afhandeling van afwijkende
zaken. Voor standaardzaken wordt gebruik gemaakt van vooraf opgestelde standaarden.

5.4 / Beoordeling organisatie en uitvoering

Op basis van bovenstaande bevindingen komt de rekenkamercommissie tot de volgende normbeoordeling
over organisatie en uitvoering van juridische control.

Norm Normbeoordeling

a. Op welke wijze is
de juridische
controlfunctie
georganiseerd bij
besluitvorming in
de gemeente
Neder-Betuwe? Is
deze functie
doelmatig
vormgegeven?

/

/

/

/

/

De organisatie kent
een juridische
controlfunctie die
bijdraagt tot het
verwezenlijken van de
doelstellingen.

Er is een structuur in de
organisatie waarin de
juridische functie een
zodanige positie heeft
dat op alle juridische
vragen een antwoord
gegeven kan worden.
De juridische functie is
doelmatig en
doeltreffend ingericht;
dit blijkt uit het feit dat
juridisering en
gerechtelijke
procedures zoveel
mogelijk worden
voorkomen; conflicten
worden in principe
opgelost via mediation.
De juridische kwaliteit
van directieoverleg- en
B&W-besluiten wordt
getoetst door de
juridisch controller.

De juridisch controller
signaleert

/

Komt deels overeen. De juridische
organisatie is zeer beperkt vormgegeven.
Binnen de organisatie wordt gegeven de
beperkte capaciteit zo goed als mogelijk
invulling gegeven aan de juridische functie.
De organisatie beschikt buiten de wettelijke
juridische taken nagenoeg niet over
doelstellingen.

Komt deels overeen. Binnen de organisatie
berust de kennis sterk bij individuele
medewerkers en vindt weinig afstemming
plaats. Voor met name privaatrechtelijke
vraagstukken is de expertise niet aanwezig en
wordt een huisadvocaat ingehuurd.

Komt overeen. De juridische functie ten
aanzien van de afhandeling van
bezwaarschriften is doeltreffend en doelmatig
vormgegeven. Vooraf wordt de inzet op
mediation systematisch afgewogen.

Komt niet overeen. De gemeente beschikt
niet over een juridisch controller. Sinds kort
maakt een juridisch medewerker deel uit van
de kwaliteitswerkgroep die B&W-adviezen
toetst op juridische aspecten.

Niet te beoordelen. De gemeente beschikt
niet over een juridische controller. Binnen de
organisatie ziet men met name risico’s ten
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risico(gebieden) in de
organisatie

De juridische
controlfunctie is
planmatig
vormgegeven;
medewerkers werken
aan de hand van
vastgestelde beleids-
en/of jaarplannen.

De juridische functie
binnen de gemeente
biedt juridische
expertkennis op een
aantal gemeentebrede
juridische thema'’s

aanzien van privaatrechtelijke
overeenkomsten.

Komt deels overeen. De werkeenheid
juridische zaken heeft een afdelingsplan.
Prioriteit gaat daarin uit naar afhandeling van
bezwaarschriften. De planmatige controle op
documenten, vindt vanwege gebrek aan
capaciteit, die met name wordt veroorzaakt
door verzoeken op grond van de Wob, niet in
alle gevallen plaats.

Komt deels overeen. Binnen de organisatie
is er de afspraak om verordeningen en
contracten standaard voor advies voor te
leggen aan de werkeenheid juridische zaken.
Juridische expertkennis wordt daarmee in
principe op één van de onderdelen
gemeentebreed ingezet. In de praktijk blijkt
dat de organisatie niet altijd invulling geeft
aan deze afspraken. Daaruit volgt dat binnen
de organisatie een juridische toets niet altijd
als een onontkoombaar onderdeel van het
geheel wordt gezien.

Wordt de juridische
controlfunctie ter
zake van de
besluitvorming in
de gemeente
Neder-Betuwe
effectief en efficiént
uitgevoerd met het
00g op de
begrippen
bevoegdheid en
rechtmatigheid?

Is er bij de
juridische
controlfunctie
aandacht voor de
doeltreffendheid
van het werkproces
en de
besluitvorming?

De organisatie
hanteert (juridische)
werkwijzen die
rechtmatigheid en
doelmatigheid
garanderen.

De organisatie hanteert
werkwijzen die eenheid
en juistheid optimaal
garanderen.

Voor processen met
een hoog (juridisch)
risicoprofiel is een
administratieve
organisatie opgezet met
als onderdeel een
juridische afstemming
en check op besluiten
en overeenkomsten.
Voor documenten die

Komt deels overeen. In de mandaatregeling,
regeling klachtencommissie en de
verordening commissie bezwaarschriften
staan werkwijzen beschreven die bijdragen
aan rechtmatig en doelmatig handelen. De
verplichte juridische check van contracten
vindt niet in alle gevallen plaats.

Komt overeen. De organisatie hanteert
heldere richtlijinen om consequent en
systematisch handelen te garanderen. Zo
bevat de Mandaatregeling een mandaatlijst
waar de bevoegdheden gerubriceerd staan
per afdeling. Deze mandaatlijst biedt snel
inzicht en overzicht van bevoegdheden van
medewerkers.

Komt overeen. De check op adviezen wordt
uitgevoerd door een kwaliteitswerkgroep. Als
het gaat om overeenkomsten, dan wordt de
huisadvocaat om advies gevraagd omdat de
specifieke privaatrechtelijke kennis binnen de
organisatie ontbreekt.

Komt deels overeen. Binnen de organisatie
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vaker worden toegepast
bestaan standaarden;
standaarden worden 1 x
per jaar juridisch
gecheckt; afwijking van
de standaard kan alleen
na een juridische check.
De werkwijzen zijn
doelmatig en
doeltreffend ingericht.
Dat betekent dat
processtappen zonder
klantwaarde worden
geélimineerd.

zijn er sjablonen aanwezig, bijvoorbeeld met
betrekking tot bezwaarschriften. Ook zijn er
checklists beschikbaar die kunnen worden
gebruikt bij het schrijven van college- of
raadsvoorstellen. Er vindt geen frequente
check op de documenten plaats.

Komt deels overeen. De werkwijzen ten
aanzien van afhandeling van Wob-verzoeken,
klachten en bezwaarschriften zijn
systematisch vormgegeven. Er wordt eerst
afgewogen of mediation kansrijk is voordat dit
middel wordt ingezet. De afspraak binnen de
organisatie om alle overeenkomsten en
contracten eerst juridisch te laten checken
worden niet altijd nagekomen.
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6 Toepassing juridische control bij
besluitvorming over AVRI

In dit hoofdstuk gaat de rekenkamer in op de organisatie en uitvoering van juridische control voor AVRI. De

volgende deelvragen staan daarin centraal:

d. Is bij de overeenkomst c.g. het contract tussen de gemeente Neder-Betuwe en de AVRI op een juiste
wijze met juridische control gewerkt?

e. Zijn er tekortkomingen in het proces onder punt d te noemen, dan wel zijn er tekortkomingen in het
contract te constateren, c.q. sluit dit contract/deze overeenkomst aan bij de te bereiken doelen en de te
volgen processen?

6.1 / Totstandkoming contract met AVRI

In deze paragraaf staat de volgende deelvraag centraal:

d. Is bij de overeenkomst c.q. het contract tussen de gemeente Neder-Betuwe en de AVRI op een juiste
wijze met juridische control gewerkt?

Beleid voor beheer openbare ruimte actueel

De gemeente Neder-Betuwe beschikt met het wegenbeheerplan 2011-2015, groenbeheerplan 2011-2015,
het Verbreed gemeentelijk rioleringsplan 2014-2018, en het Gemeentelijk Waterplan 2014-2018 over actueel
beleid voor het beheer van de openbare ruimte. Het wegenbeheerplan bevat een hoofdstuk met het
juridische kader.?* Hierin staan bepalingen over de risicoaansprakelijkheid. Zo staat er onder meer: ‘De
beheerder kan nu aansprakelijk worden gesteld voor schade die iemand lijdt als gevolg van gebreken aan
de weg. Dit betekent dat een preventief onderhoudsbeleid, een goede klachtenregistratie, regelmatige
inspecties volgens de landelijke geaccepteerde methode en een goed werkend systeem van wegbeheer niet
mogen ontbreken’.?* Het verbreed gemeentelijk rioleringsplan bevat eveneens de wettelijke beleidskaders,
zoals de van toepassing zijnde bepalingen uit de Wet milieubeheer (Wm) en de Waterwet. De Waterwet stelt
afstemming tussen gemeente en waterschap als plicht. Uit een brief van het waterschap blijkt het
rioleringsplan in nauw overleg plaats te hebben gevonden.” Het Waterplan vermeldt: “Er zijn geen grote
wijzigingen opgetreden in het waterbeleid en de wetgeving. Er kan dus worden volstaan met een actualisatie
van het eerste Waterplan voor Neder-Betuwe. ** Het groenbeheerplan maakt geen verwijzing naar de Flora
en Faunawet, terwijl deze wet kwetsbare dier- en plantensoorten beschermt.”® Veel werkzaamheden in de
openbare ruimte zijn onderhevig aan de werking van deze wet. Uit het groenbeleidsplan blijkt niet dat
actueel inzicht in de geldende regelgeving bestaat.

2! Hoofdstuk 2, Wegenbeheerplan 2011-2015.

22 \Wegenbeheerplan 2011-2015, artikel 2.1.

% Brief Reactie Verbreed Gemeentelijk Rioleringsplan Neder-Betuwe 2014-2018, 19 februari 2014.
 Gemeentelijk Waterplan 2014-2018, p. 3.

*® Groenbeheerplan 2012-2017 Neder-Betuwe.
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Borging wet- en regelgeving verantwoordelijkheid individuele medewerkers

De kennis van wet- en regelgeving is in een groot deel van de beheerplannen geborgd. Dat blijkt onder meer
uit bovenstaande alinea. Binnen de organisatie is volgens een betrokkene iedere beleidsmedewerker er zelf
voor verantwoordelijk om de actualiteit van wet- en regelgeving bij te houden. Dit gebeurt niet op een
centrale plaats of volgens vaste procedures. In geval van vragen kunnen zij terecht bij de werkeenheid
juridische zaken. Een betrokkene geeft aan dat er met de huidige werkwijze geen garantie is dat er niets aan
de aandacht ontsnapt. Rapportage aan de directie vindt niet plaats.

Aanleiding onderzoeken uitbesteding taken aan AVRI

Op 3 november 2011 nam de gemeenteraad van Neder-Betuwe unaniem een motie aan waarin het college
werd verzocht om te onderzoeken of het onderbrengen van de beheers- en onderhoudstaken van de
openbare ruimte en medewerkers die betrokken zijn bij deze taken bij de AVRI kan leiden tot besparingen

binnen de bedrijfsvoering van onze gemeentelijke organisatie.?® Aanleiding hiertoe was dat
Afvalverwijdering Rivierenland (AVRI) in 2011 besloot om haar diensten uit te breiden op het gebied van
beheer van de openbare ruimte (IBOR) en deze aan te bieden aan de deelnemende gemeenten binnen de
gemeenschappelijke regeling.”’

Werkgroep doet verkenning

In januari 2012 is een werkgroep gestart om aan de hand van een quickscan een vergelijking te maken of er
voor de gemeente op de drie K's (kwaliteit, kostenvoordeel en kwetsbaarheid) winst te behalen valt bij
overgang van IBOR naar AVRI. Uitgangspunten voor de samenwerking zijn drie maatgevende processen:®®

1 De kwaliteit aangaande de dienstverlening minimaal op gelijkwaardig niveau te handhaven
2 De kwetsbaarheid van de organisatie te verkleinen
3 Een kostenvoordeel te behalen

Eerst conclusie van de quickscan is dat er op alle drie de aspecten bij overgang van taken mogelijkheden tot
verbetering liggen. Om te kunnen bepalen wat de exacte gevolgen zijn, geeft het college in de memo aan
dat een verdiepingsslag noodzakelijk is. Per proces kan dan worden aangegeven waar en wat het voordeel
is wat behaald kan worden.

Twee offertes: één van AVRI en één van de eigen afdeling Grondgebied

Het college gaf volgens het raadsvoorstel toekomst beheer openbare ruimte uitvoering aan deze motie door
zowel de AVRI (onderdeel van de gemeenschappelijke regeling Regio Rivierenland) als de eigen afdeling
Grondgebied te vragen om een offerte in te dienen. In deze offerte geven zowel AVRI als de gemeentelijk
afdeling Grondgebied aan op welke wijze zij invulling kunnen geven aan het uitvoeren van de IBOR-taken.

Een externe partij is gevraagd om beide offertes op kwalitatieve en kwantitatieve verschillen te vergelijken
en inzichtelijk te maken welke risico’s, kansen, bedreigingen, sterktes en zwaktes daaruit voortvloeien.?®

% Raadsvoorstel Toekomst beheer openbare ruimte (IBOR-taken), 12 september 2013, p.1.
" Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied, p. 3.
% Memo van college aan de raad, Quick Scan Avri, 3 juli 2012, p. 1.

% Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied.

Rapport / Onderzoek Juridische control Rekenkamercommissie Neder-Betuwe

25



Deze partij levert financiéle, bedrijffskundige en organisatorische diensten aan de overheid of commerciéle
bedrijven en is als zodanig niet gespecialiseerd in juridische advisering. Voor deze vergelijking vormden
kosten, kwaliteit en kwetsbaarheid belangrijke toetsingscriteria. De externe partij is gevraagd te
onderzoeken welke van beide partijen de IBOR-taken op het gebied van kosten(beheersing), kwaliteit en
kwetsbaarheid het best zou kunnen uitvoeren.

Zware rol weggelegd voor externe partij bij vergelijking offertes

Zowel voor de offerte van AVRI als van de afdeling Grondgebied werd door de externe partij geconstateerd
dat er tekortkomingen waren om tot een goede vergelijking van beide offertes te komen.** De offerte van
AVRI van 5 februari 2013 bood slechts een indicatie van de besparingen waarvan gedacht werd dat die
gerealiseerd konden worden en welke efficiencyvoordelen op hoofdlijnen waren te realiseren. De offerte
miste diepgang in beantwoording van de vraaghoe een eventuele overdracht van IBOR-taken richting AVRI
in financiéle, organisatorische, personele en materiéle zin gestalte zou krijgen. Betrokkenen geven aan dat
de gemeente niet nauwgezet werkte met urenramingen en producten en zodoende de financiéle middelen
die vanuit de begroting van Neder-Betuwe voor beheer openbare ruimte werden aangewend, ontrafeld
moesten worden. Betrokkenen geven aan dat AVRI voorafgaand aan de laatste offerte bij eerdere offertes
Neder-Betuwe steeds onvoldoende tot uitdrukking kwam hoe AVRI de kwaliteit zou kunnen borgen en
besparingen zou kunnen realiseren. Ook de offerte van de afdeling Grondgebied bood volgens de externe
partij onvoldoende toelichting over hoe besparingen en efficiencymaatregelen in organisatorische, personele
en materiele zin gerealiseerd kunnen worden. De externe partij heeft zowel de AVRI als Grondgebied
geadviseerd om tot diepgaandere en beter vergelijkbare offertes te komen.

Omvangrijke hoeveelheid uitgangspunten gesteld aan overgang IBOR-taken

In het vergelijkend rapport blijkt dat de gemeente in een memo een omvangrijke hoeveelheid
uitgangspunten aan een eventuele overdracht naar AVRI stelde. Deze uitgangspunten zijn gebaseerd op de
motie van de raad van 3 november 2011 en aanvullende besprekingen met gemeentesecretaris en
portefeuillehouder die zijn vastgelegd in een memo op 8 januari 2013. Opvallend is dat deze uitgangspunten
nog voor vergelijking van de offertes al zo gedetailleerd zijn uitgewerkt en enkel gelden voor de overgang
van taken naar AVRI en niet gelden voor toetsing van de offerte van afdeling Grondgebied.** Ook geldt dat
het aantal uitgangspunten sinds de quickscan AVRI sterk is uitgebreid. Enkele van de in totaal 18
uitgangspunten betreffen:*

| De kwaliteit van de dienstverlening moet minimaal op gelijkwaardig niveau blijven;

/' Neder-Betuwe vervult de rol van opdrachtgeven en AVRI van opdrachtnemer;

| Verkleinen van de kwetsbaarheid van de organisatie en behalen van kostenvoordelen;

! Voor de regierol geldt dat de exacte regiegrens nog niet definitief is vastgesteld mar vooralsnog ligt bij de
directe aansturing van de uitvoerings- en beheertaken, die wel uitbesteed worden. Hiermee wil Neder-
Betuwe helder hebben wie over gaan nar AVRI;

! AVRI zet de huidige Buitendienst in principe in binnen de gemeentegrenzen van Neder-Betuwe, tenzij
opdrachten vanuit Neder-Betuwe teruglopen of wanneer expertise van medewerkers elders (ook) nodig
is.

% Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied, p. 4.

* Bjj het ambtelijk wederhoor geeft de organisatie aan dat deze uitgangspunten in het onderzoeksrapport zijn weergegeven en
tijdens het onderzoek in acht zijn genomen.

¥ Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied, p. 6-7.
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Tijdlijn besluitvorming overgang taken naar AVRI

November 2011: Motie gemeenteraad met opdracht om uitbesteding IBOR-taken aan AVRI te
onderzoeken.

Vanaf eind 2011: Verkenningen en onderzoek mogelijkheden overgang IBOR naar AVRI.

Juli 2012: Memo aan de raad met eerste conclusies naar aanleiding van quickscan dat er mogelijkheden
tot verbetering liggen op drie uitgangspunten, maar dat verdiepingsslag noodzakelijk is.

Januari 2013: Memo uitgangspunten voor eventuele overgang taken naar AVRI verder uitgebreid tot 18
uitgangspunten.
Februari 2013: Offertes van AVRI en afdeling Grondgebied onvoldoende helder voor adequate vergelijking

April — mei 2013: Verdiepingsslag onder leiding van de onderzoeker om beide offertes qua diepgang en
vergelijkbaarheid te verbeteren

15 mei 2013: Definitieve offertes aangeleverd.
27 mei 2013: Concept-rapport vergelijkend onderzoek externe partij besproken met gemeentesecretaris.

3 juni 2013: Concept-rapport besproken met gemeentesecretaris en portefeuillehouder met oog op
besluitvormingstraject.

12 september 2013: Raad besluit op basis van extern onderzoek op voorstel van het college tot
inbesteding van IBOR-taken bij de AVRI en besluit de besparingen direct in te boeken.

September 2013 — april 2014:: Projectstructuur van werkgroepen, projectgroepen en stuurgroep zorgen
voor verdere uitwerking van afspraken tussen AVRI en de gemeente Neder-Betuwe onder meer ten
aanzien van de raam- en dienstverleningsovereenkomst en de overgang van personeel en materieel.

24 oktober 2013: Memo aan raad over contracttermijn overeenkomst AVRI

9 januari 2014: Raadspresentatie overgang IBOR-taken

21 januari 2014: Akkoord college met raamovereenkomst

12 februari 2014: Akkoord algemeen bestuur Regio Rivierenland met raamovereenkomst

1 april 2014: College stemt in met dienstverleningsovereenkomst en de aanstelling van een DVO-
regisseur.

April 2014: Ingangsdatum dienstverleningsovereenkomst voor uitvoering IBOR-taken door AVRI.

Datum onbekend: Tekenen dienstverleningsovereenkomst tussen AVRI en gemeente Neder-Betuwe.

Conclusies vergelijkend onderzoek: AVRI beter is staat invulling te geven aan uitgangspunten

In het vergelijkend onderzoek concludeert de externe partij dat: ‘op grond van de bevindingen en conclusies
is aangetoond dat AVRI ten opzichte van Grondgebied beter in staat is om de kwetsbaarheid van de
organisatie te minimaliseren, beter voorbereid is om de kwaliteit van het onderhoud te borgen en
aanzienlijkere besparingen en extra inkomsten weet te onderbouwen en lijkt te kunnen realiseren.” Tegelijk
wordt gesteld dat het traject gelegen tussen de bestuurlijke verkenning (begin 2012) en het aanbieden van
beide offertes (mei 2013) ‘(te) lang heeft geduurd en afbreuk heeft gedaan aan het vertrouwen in een
eventuele samenwerking’, maar ‘lijkt niet onoverbrugbaar’.®* Dit rapport bevat het advies om een overgang

van de IBOR-taken naar AVRI serieus in overweging te nemen.

¥ Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied, p. 55.
3 Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling Grondgebied, p. 55.
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In raadsvoorstel advies externe partij zonder meer overgenomen

Op basis van dit advies doet het college aan de raad het voorstel om IBOR-taken in te besteden bij AVRI en
de in dit geschetste financiéle consequenties te verwerken in de meerjarenbegroting vanaf 2014.% Het
college van B&W neemt het advies van de externe partij over. Het college vermeldt dat het ‘'om zeer
complexe materie gaat’ en daarom een externe partij is ingehuurd voor de vergelijking van beide offertes.
Het college vertrouwt daarmee zonder meer op dit externe rapport. Intern vond geen navolgbare toetsing
van dit rapport plaats.*®

Dit raadsvoorstel vermeldt eveneens de wettelijke beleidskaders en geeft daarover aan dat de raad bevoegd
gezag is ten aanzien van de hoofdlijnen van het IBOR-beleid.*’ De uitvoering is een
bedrijfsvoeringsaangelegenheid die conform artikel 160 van de Gemeentewet onder de bevoegdheid van
het college valt. Instemming van de raad is volgens het voorstel niet nodig. Gezien de forse financiéle
consequenties is hier wel de financieel-kaderstellende rol van de raad aan de orde. Voor de overgang van
taken hoeft de raad geen besluit te nemen over oprichting van een gemeenschappelijke regeling. De
gemeenschappelijke regeling van Regio Rivierenland betreft een zogenaamde ‘open-einde-regeling’, waarin
conform artikel 5, lid 2 door het algemeen bestuur aanvullende taken voor een of meerdere gemeenten
worden opgenomen.®®

Risico’s genomen met vroegtijdig inboeken besparingen

Voordat formele afspraken zijn vastgelegd in een contract boekt de raad op voorstel van het college al
ongewisse besparingen in.* Met het raadsvoorstel stemt de raad in met de financiéle verwerking van de
gegevens in de meerjarenbegroting vanaf 2014.* Daarvoor gaat het college in het voorstel uit van de
ramingen uit de offerte van AVRI waarin staat dat een aanzienlijke besparing op de uitvoering van IBOR-
taken gerealiseerd kan worden. AVRI en de gemeente hebben op dat moment de afspraken uit de offerte
nog niet geformaliseerd in een contract. De gemeente loopt daarmee een risico, ook omdat nog niet
vastgesteld is dat AVRI de taken per 1 april 2014 organiseert.** Dit is in het raadsvoorstel slechts als
uitgangspunt vermeld. Tegelijkertijd stelt het raadsvoorstel dat er nog verschillende acties van de gemeente
plaats moeten vinden. Zo moet er nog overleg gevoerd worden met de Ondernemingsraad en het
Georganiseerd Overleg met het doel een adequate overgang van IBOR-medewerkers naar de AVRI te
bewerkstelligen. Ook blijkt dat op dat moment samen met de AVRI het takenpakket van inbesteding en de
daaraan gekoppelde raam- en dienstverleningsovereenkomst bepaald moest worden. Voor de eerste twee
jaar wordt uitgegaan van de minimale besparingsvariant, omdat ‘nog veel zaken onderzocht en afgestemd
moet worden’. Feitelijk betreft deze ‘minimale besparingsvariant’ een bedrag van € 293.000,- terwijl de

¥ Raadsvoorstel Toekomst beheer openbare ruimte (IBOR-taken), 12 september 2013.

% Bij het ambtelijk wederhoor geeft de organisatie aan dat het rapport door de gemeentesecretaris is beoordeeld.
%" Raadsvoorstel Toekomst beheer openbare ruimte (IBOR-taken), 12 september 2013, p. 2.

38 Gemeenschappelijke regeling van Regio Rivierenland, 41° wijziging, 1 december 2013.

% Bij het ambtelijk wederhoor geeft AVRI aan dat zij kanttekeningen plaatst bij het inboeken van de besparingen zonder dat
daarover afstemming plaats vond. De rekenkamer heeft geen documenten aangeleverd gekregen waaruit blijkt dat AVRI deze
kanttekening richting het college kenbaar heeft gemaakt. De minimale besparingsvariant is volgens betrokkenen van AVRI nog niet
haalbaar in het eerste jaar. Dit omdat die contracten doorlopen omdat ze voor een bepaalde periode afgesloten zijn.

0 Raadsvoorstel Toekomst beheer openbare ruimte (IBOR-taken), 12 september 2013, p. 3.

4 Bij het ambtelijk wederhoor geeft AVRI aan dat het takenpakket van 2014 significant verschilde met het takenpakket waarop de
berekeningen in de offerte van AVIr gebaseerd waren.
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maximale besparingsvariant gaat om € 356.000,-. Na twee jaar (vanaf 2016) wordt ervan uitgegaan dat de
maximale besparing zonder meer kan worden gerealiseerd. De bedragen uit de minimale en maximale
besparingsvariant zijn niet allemaal herleidbaar tot de paragraaf kosten uit de offerte van AVRI.** Daarbij
dient opgemerkt te worden dat de gepresenteerde kostenbesparing uit de offerte is gebaseerd op een
vergelijking met de programmabegroting 2013 van Neder-Betuwe en niet stelt hoe het met een eventuele
besparing voor de programmabegroting 2014 staat.

Projectstructuur opgericht voor verdere uitwerking overgang

Voor de verdere uitwerking van de overgang, zoals het bepalen van het takenpakket, het opstellen van de
daaraan gekoppelde raam- dienstverleningsovereenkomst en de overgang van IBOR-medewerkers en
materiaal naar AVRI, is een projectstructuur opgericht. Deze projectstructuur werd op basis van
gelijkwaardigheid vormgegeven met een gelijk aantal medewerkers vanuit AVRI en Neder- Betuwe en
veelal een extern projectcodrdinator als onafhankelijk intermediair om zaken in goede banen te leiden. Om
gelijkwaardige gegevens te kunnen delen en voor de archiefvorming zijn volgens een betrokkene van alle
werk-, project- en stuurgroepoverleggen notulen gemaakt.

De projectstructuur bestond uit werkgroepen, projectgroepen en een stuurgroep. In werkgroepen werd
gewerkt aan de uitwerking van operationele vraagstukken. De projectgroepen beoordeelden de kwaliteit van
de aangeleverde oplossingen uit de werkgroep en stuurde op de planning. De stuurgroep bestond uit de
directeur en manager van AVRI, de portefeuillehouder en de adjunct-afdelingsmanager van de Fysieke Pijler
van de gemeente Neder-Betuwe en de externe partij. Zowel degenen die zitting hadden vanuit AVRI als
vanuit Neder-Betuwe hadden het mandaat gekregen om namens de AVRI dan wel gemeente besluiten te
nemen. Dit is een apart mandaat geweest dat niet via de ‘reguliere’ mandaatregeling verliep. De
raamovereenkomst en dienstverleningsovereenkomst werden doorgestuurd ter besluitvorming door de
betreffende gremia (college, raad en AB Regio Rivierenland).

De stuurgroep informeerde de raad vijf maal over de voortgang. In oktober 2013 via een memo waarin de
keuze voor een overeenkomst met AVRI voor onbepaalde tijd wordt toegelicht.”® In dit memo staat dat alle
betrokken partijen (medewerkers, project- en stuurgroep) hun voorkeur uitspreken voor een looptijd van
onbepaalde tijd. Wel pleit de stuurgroep voor een terugkeerregeling voor het personeel, wanneer de
overdracht van IBOR-taken naar de AVRI op zwaarwegende gronden niet blijkt te werken. De stuurgroep
vraagt met dit memo aan de gemeenteraad in te stemmen met een looptijd voor onbepaalde tijd en een
terugkeerregeling voor het personeel. Gezien de aard van het memo en het middel (dat geen formeel
raadsvoorstel is) is dit merkwaardig. In oktober, november en februari werd een nieuwsbrief verspreid over
de overdracht van IBOR-taken.** Op 9 januari 2013 vond een raadspresentatie plaats over de overgang van
IBOR-taken.*®

Juridische toets vond plaats op overeenkomsten

Hierna is dan ook besloten de IBOR taken over te dragen aan AVRI en zijn de afspraken vastgelegd in een
raamovereenkomst en een dienstverleningsovereenkomst (DVO). Binnen de raamovereenkomst zijn
strategische afspraken gemaakt, terwijl in de dienstverleningsovereenkomst de focus ligt op operationele

“2 AVRI, Een schonere gemeente Neder-Betuwe tegen lagere kosten, p. 16.
3 Memo van de stuurgroep aan de raad ter informatie de onderbouwing contracttermijn voor onbepaalde tijd, 24 oktober 2013.
“* Nieuwsbrief overdracht IBOR-taken, nummer 1, 2 en 3.

5 Handout raadspresentatie overgang IBOR-taken, 9 januari 2014.

Rapport / Onderzoek Juridische control Rekenkamercommissie Neder-Betuwe

29



afspraken. Als basis voor de overeenkomsten zijn sjablonen aangeleverd door AVRI die eerder waren
gebruikt voor de overeenkomst van AVRI met de gemeente Buren. Betrokkenen vanuit de gemeente geven
aan dat deze sjablonen voor de gemeente Neder-Betuwe onvoldoende mogelijkheden boden om alle
afspraken adequaat vast te leggen. Uiteindelijk heeft de externe partij, volgens een betrokkene na
beoordeling en goedkeuring van de AVRI en de gemeente, de overeenkomsten smart gemaakt, waarbij
betrokkenen van AVRI aangeven dat in Neder-Betuwe zoveel mogelijk een standaard contract is
vastgesteld. De overeenkomsten zijn volgens gemeentelijke betrokkenen getoetst door een medewerker van
JUZA en de huisadvocaat. Een betrokkene geeft aan dat er opmerkingen zijn geplaatst over de
boeteclausule. Betrokkenen geven aan dat tijdens het stuurgroepoverleg van 10 februari 2014 de
boeteclausule besproken en verwijderd is uit de DVO. In artikel 6.5 van de vastgestelde
dienstverleningsovereenkomst staat de boeteclausule vermeld. Naar aanleiding van het stuurgroepoverleg
is wel toegevoegd dat de boete een belangrijke signaalfunctie heeft. Ook vanuit AVRI vond een juridische
controle op de overeenkomsten plaats.

Besluitvorming vond niet voor ingangsdatum DVO plaats

Het college van B&W is op 21 januari akkoord gegaan met de raamovereenkomst tussen AVRI en de
gemeente Neder-Betuwe. Het algemeen bestuur (AB) van Regio Rivierenland stemde op 12 februari 2014 in
met de raamovereenkomst. Op 1 april werd het college gevraagd om in te stemmen met de voorliggende
dienstverleningsovereenkomst.*® Op de feitelijke datum van de ingang van de DVO stemt het college in met
het voorliggende DVO na positief advies van de ondernemingsraad. Ook wordt de portefeuillehouder (via
een extra toegevoegde en geparafeerde regel aan het ontwerpbesluit) gemandateerd de
dienstverleningsovereenkomst te ondertekenen. Op de ondertekende dienstverleningsovereenkomst is geen
datum van ondertekening vermeld. Gezien het collegevoorstel (waarin wordt verwezen naar artikel 25 van
de Wet op de ondernemingsraden) was allereerst een positief advies van de ondernemersraad nodig. Het is
niet waarschijnlijk dat de dienstverleningsovereenkomst ondertekend was op het moment dat
werkzaamheden feitelijk per 1 april 2014 over gingen naar AVRI. In het collegevoorstel staat namelijk dat het
college advies vraagt aan de Ondernemingsraad. De Ondernemingsraad had in principe positief
gereageerd, maar wachtte deze nadere uitwerking af alvorens een alomvattend definitief advies te geven.

Algemene beginselen van behoorlijk bestuur toegepast

Gemeenten dienen zich te houden aan de algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Deze beginselen
zijn als het ware de basis als het gaat om de dienstverlening van de overheid. Binnen het traject waarbij
bevoegdheden in het kader van de openbare ruimte van de gemeente zouden worden overgedragen aan
AVRI is ook rekening gehouden met deze algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Met name de
zorgvuldigheid bij het tot stand komen van het contract en de transparante werkwijze stonden hierbij
centraal, wat moest resulteren in wederzijds vertrouwen.

Alle medewerkers zijn via de mandaatlijst gemachtigd alle (rechts- en uitvoerings-)handelingen in het kader
van de voorbereiding van door het bestuursorgaan te nemen besluiten.*” Daaronder vallen ook de
werkzaamheden ten aanzien van de aansturing van AVRI. Volgens het afdelingsplan BJZ vindt actualisatie

“ Collegevoorstel dienstverleningsovereenkomst (DVO) als onderliggend document behorende bij de raamovereenkomst
gemeente Neder-Betuwe en Regio Rivierenland (Avri) over het overdragen van onze taken op het gebied van integraal beheer
en onderhoud van de openbare ruimte, 1 april 2014.

4" Mandaatlijst, paragraaf 1.1.1, mandaatregeling gemeente Neder-Betuwe 2014, 21 januari 2014.
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van de mandaatregeling tweejaarlijks plaats.*® In de mandaatregeling staat ook dat de regeling in beginsel
iedere twee jaar herzien zal moeten worden.*® De meest recente actualisaties vonden plaats in
respectievelijk 2014 en 2012. De huidige mandaatregeling trad in werking op 1 februari 2014, nog vé6r de
werkzaamheden overgedragen werden aan AVRI.

DVO-regisseur aangesteld om toe te zien op uitvoering afspraken

Het college stelde tegelijk met het besluit om in te stemmen met de DVO een DVO-regisseur aan voor AVRI.
Deze DVO-regisseur ziet toe op ‘tijdige, volledige en kwalitatieve uitvoering van de werkzaamheden® door
AVRI in de openbare ruimte.®* De DVO-regisseur is volgens betrokkenen het eerste aanspreekpunt voor de
gemeentelijke organisatie en voor AVRI. De DVO-regisseur vormt de intermediair tussen Neder-Betuwe en
de AVRI. Hij levert een bijdrage aan de totstandkoming en houdt toezicht op de jaarplanning,
kwartaalrapportages, begrotingen, verslaglegging en planning en control (kwaliteit en kosten). Er is geen
formeel takenpakket voor de DVO-regisseur op papier vastgelegd. Wel staat in artikel 6.3 van de DVO dat
de aangewezen medewerker toeziet op tijdige, volledige en kwalitatieve uitvoering van de werkzaamheden
door AVRI. Toezicht op de juridische kwaliteit maakt niet expliciet onderdeel uit van de werkzaamheden.

Toezicht op en verantwoording over uitvoering werkzaamheden georganiseerd

Binnen de ambtelijke organisatie wordt gecontroleerd of de overeengekomen afspraken worden nagekomen
door middel van kwaliteitscontrole. De gemeente Neder-Betuwe geeft opdracht dergelijke metingen uit te
laten voeren door een onafhankelijke derde partij. Neder-Betuwe geeft hiermee invulling aan hetgeen
bepaald in artikel 6.2 van de DVO. Daarin staat dat de gemeente Neder-Betuwe via inspecties zal
beoordelen in hoeverre is voldaan aan de afspraken. Betrokkenen vanuit Neder-Betuwe geven aan dat de
geleverde kwaliteit lager is dan inwoners van Neder-Betuwe gewend waren. Dit wordt volgens betrokkenen
veroorzaakt doordat AVRI zich strikt houdt aan de gemaakte afspraken over de kwaliteitsniveaus, terwijl
voor de overgang naar AVRI de openbare ruimte vermoedelijk op een hoger dan het door de raad gesteld
onderhoudsniveau werd onderhouden. De rekenkamercommissies heeft geen onderbouwing van deze
aannames gezien.*

Neder-Betuwe heeft een procesbeschrijving ondersteuning collegeleden aangaande verbonden partijen.> In
deze beschrijving is nog geen aandacht voor het toezichtsarrangement voor de AVRI. De procesbeschrijving
verbonden partijen richt zich op advisering aan het college als het gaat om bestuurlijke zaken, dus de
voorbereiding van besluitvorming binnen de verbonden partij door vertegenwoordigers van Neder-Betuwe.

8 Afdelingsplan 2013, werkeenheid BJZ, p. 4.
49 Mandaatregeling gemeente Neder-Betuwe 2014, 21 januari 2014.
% De DVO-regisseur van de Avri richt zich enkel op de taken op het gebied van het beheer openbare ruimte.

*! Collegevoorstel dienstverleningsovereenkomst (DVO) als onderliggend document behorende bij de raamovereenkomst
gemeente Neder-Betuwe en Regio Rivierenland (Avri) over het overdragen van onze taken op het gebied van integraal beheer
en onderhoud van de openbare ruimte, 1 april 2014, p. 7.

2 AVRI meldt met het ambtelijk wederhoor dat zij in de uitvoering van het werk over de volle breedte geen verlaging van de
kwaliteit zien. Volgens betrokkenen vanuit AVRI levert AVRI nog steeds een hogere kwaliteit dan vastgesteld is door de raad en
daarmee voor een groot deel nog steeds een even hoge kwaliteit als inwoners gewend waren in het verleden. Zo is bijvoorbeeld in
2014 nog steeds een te hoog kwaliteitsniveau geleverd (beeldkwaliteit A i.p.v. B) als gevolg van bestaande contracten
(groenonderhoud Lander) die doorliepen tot 1 januari 2015

*% Procesbeschrijving interne werkwijze gemeente Neder-Betuwe aangaande verbonden partijen
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Het sturen op DVO'’s is geen onderdeel van deze procesbeschrijving. Voor Regio Rivierenland heeft de
gemeente een afzonderlijke procesbeschrijving.

6.2 / Kwaliteit contract met AVRI

In deze paragraaf staat de volgende deelvraag centraal:
e. Zijn er tekortkomingen in het proces van juridische control bij AVRI te noemen, dan wel zijn er

tekortkomingen in het contract te constateren, c.q. sluit dit contract/deze overeenkomst aan bij de te
bereiken doelen en de te volgen processen?

De overeenkomst tussen gemeente Neder-Betuwe en AVRI bestaat uit drie onderdelen:

| De gemeenschappelijke Regeling Regio Rivierenland, waarvan AVRI een onderdeel is;
| De raamovereenkomst tussen Neder-Betuwe en AVRI;
|  De dienstverleningsovereenkomst tussen Neder-Betuwe en AVRI.

AVRI valt onder Gemeenschappelijke Regeling Regio Rivierenland

In de Gemeenschappelijke Regeling staan in artikel 5 de volgende taken voor Regio Rivierenland vermeld:
De instandhouding van de Afvalverwijderingsdienst Rivierenland (AVRI), de uitvoering van de bijzondere
controle ten aanzien van de rechtmatigheid van uitkeringen krachtens de sociale zekerheidswetgeving en de
instandhouding van een gemeenschappelijk inkoopbureau. De specifieke taken die vermeld staan bij
instandhouding van de AVRI hebben geen betrekking op beheer en onderhoud van de openbare ruimte. In
aanvulling hierop kan het algemeen bestuur aanvullende taken voor een of meerdere gemeenten op zich
nemen. Voor het beheer van de openbare ruimte is hier invulling aan gegeven. Volgens artikel 5, lid 2
worden de verdere voorwaarden in dat geval vastgelegd in een dienstverleningsovereenkomst tussen
gemeente en Regio Rivierenland.

Raamovereenkomst prevaleert boven dienstverleningsovereenkomst

De eerder genoemde raamovereenkomst is gesloten tussen Neder-Betuwe en AVRI en prevaleert boven de
dienstverleningsovereenkomst voor zover deze met elkaar in tegenspraak zijn. De raamovereenkomst wordt
daarmee meer waarde toegekend, terwijl deze in de gemeenschappelijke regeling geen formele positie kent.

De dienstverleningsovereenkomst is, in afwijking van de bepalingen uit het hierboven aangehaalde artikel,
vastgesteld tussen gemeente Neder-Betuwe en AVRI. Daarbij geldt dat het Dagelijks Bestuur van de Regio
Rivierenland bij mandaat rechtsgeldig vertegenwoordigd wordt door de directeur van AVRI.

De dienstverleningsovereenkomst beschrijft de te verrichten reguliere permanente taken. “Een omschrijving
van het dagelijks beheer van en onderhoud aan de openbare ruimte en daarbij behorende
onderhoudsfrequenties en (beeld)kwaliteitseisen van de gemeente Neder-Betuwe en eventuele
uitzonderingen daarop zijn vastgelegd”® in een bijlage. Ook staat in artikel 2.3 dat de in de
dienstverleningsovereenkomst overeengekomen werkzaamheden door AVRI worden uitgevoerd ‘met
inachtneming van regelgeving en/of beleid en/of beheerplannen en/of bestekken en/of lopende contracten
die de gemeente Neder-Betuwe aan deze werkzaamheden zijn verbonden en aan AVRI zijn bekend gesteld,
alsmede volgens de onderhoudsfrequenties en/of het kwaliteitsniveau (beeldmeetlatten). In de bijlage zijn

** Artikel 2,2, Dienstverleningsovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en AVRI.
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voor elk functiegebied (zoals riolering en wegen) tot in detail taken uitgewerkt (zoals inspecties, reinigen en
onderhoud aan randvoorzieningen) met de bijbehorende frequentie (Inspecties vinden 1x per 5 jaar plaats.
Reinigen geschiedt veelal op basis van inspecties) en de beeldmeetlat of andere kenmerken. Voor het
voorbeeld inspecties, reinigen en onderhoud aan randvoorzieningen staat erbij: ‘beeldmeetlat ontbreekt.
Eventueel rekening houden met wat beleid- of beheerplan voorschrijft.*

Geen verankering algemene voorwaarden, toepassing inkoop- en aanbesteding wel geregeld

In de raamovereenkomst en de DVO staat geen voorwaarde opgenomen dat AVRI moet voldoen aan de
algemene voorwaarden van de gemeente Neder-Betuwe.

In de dienstverleningsovereenkomst is in artikel 4.4 vastgelegd dat AVRI bij het uitbesteden van
werkzaamheden binnen de wetgeving voor aanbesteding en lokale en regionale inkoopbepalingen rekening
houdt met het verbinden van lokale aannemers en leveranciers die uitstekende binding hebben met de
kernen en haar burgers, volgens het aanbestedingsbeleid van de gemeente Neder-Betuwe. Sinds de
ingangsdatum van de DVO in april 2014 vonden nog geen aanbestedingen plaats. Toepassing van het
regionale inkoopbeleid is volgens het collegevoorstel pas mogelijk wanneer het regiobureau dat belast is
met de codrdinatie van regionale inkopen haar inkoopbeleid heeft geactualiseerd volgens de vigerende wet-
en regelgeving.® Dat is bij ondertekening van het DVO nog niet het geval.

Beheer contract op papier vastgelegd; uitvoeringspraktijk nog niet op orde

In de DVO staan afspraken over beheer en informatievoorziening.®” Zo staat er dat AVRI aansluit bij de
planning- en controlcyclus van de gemeente en tijdig gegevens aanlevert voor bestuursrapportages,
begroting, jaarrekening en kadernota. Ook bevat de overeenkomst een bepaling over de gegevens die AVRI
periodiek per werkgebied dient aan te leveren.®® In de bijlage staat hoe frequent AVRI ten aanzien van
bepaalde taken informatie (prestatiegegevens) dient te leveren. Zo dient AVRI bijvoorbeeld maandelijks voor
afvalbakken het ‘aantal ledigingen en aantal reparaties en vervangingen (inclusief locaties) en afgehandelde
klachten en meldingen m.b.t. afvalbakken en uren inzet medewerkers’ aan te leveren.*

Betrokkenen geven aan dat AVRI hier onder meer invulling aan moet geven door het opstellen van
kwartaalrapportages. Daarin verantwoordt AVRI zich met betrekking tot de behaalde resultaten. Een
betrokkene geeft aan dat AVRI de eerste periode ziet als een aanloopperiode. De overeengekomen
rapportages zijn nog niet ter inzage gelegd.®® Op dit moment worden deze rapportages over de inhoud en
het budget ontwikkeld. Betrokkenen vanuit de gemeente constateren dat zij hiermee vooralsnog genoegen
moeten nemen. In de dienstverleningsovereenkomst is in artikel 6.5 namelijk het volgende opgenomen:
‘Partijen zien de periode van 1 april 2014 tot 1 januari 2015 als een aanloopperiode en zijn over en weer
coulant om de bedrijfsvoering rondom de overdracht en oplossingen bij vraagstukken de tijd te gunnen.’

% Dienstverleningsovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en AVRI, p. 25.

% Collegevoorstel dienstverleningsovereenkomst (DVO) als onderliggend document behorende bij de raamovereenkomst
gemeente Neder-Betuwe en Regio Rivierenland (AVRI) over het overdragen van onze taken op het gebied van integraal beheer
en onderhoud van de openbare ruimte, 1 april 2014, p. 7.

*" Dienstverleningsovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en AVRI, artikel 5.1 en 5.2.

%8 Bij het ambtelijk wederhoor geeft AVRI aan dat de gemeente er nog niet in is geslaagd de juiste areaalgegevens van de
openbare ruimte aan te leveren, wat invioed heeft op de budgetten voor het aan te besteden werk.

* Dienstverleningsovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en AVRI, bijlage 5, p. 65.

% |n de fase van ambtelijke wederhoor geeft AVRI aan dat op 15 juli 2014 en 11 november 2014 rapportages zijn aangeleverd
aan de gemeente Neder-Betuwe. De rekenkamercommissie heeft deze rapportages niet ontvangen.
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De vakspecialisten (groen, wegen etc.) van AVRI houden wet- en regelgeving bij, evenals de specialisten
van de gemeente Neder-Betuwe. Door deze wederzijdse check dienen nieuwe ontwikkelingen niet over het
hoofd te worden gezien en verkleint men de kans hiertoe. Ook wijzigingen met betrekking tot gemeentelijk
beleid hebben consequenties voor de taken en bevoegdheden van AVRI. Via de contractmanager van AVRI
vindt hierover afstemming plaats.

Ook AVRI monitort volgens betrokkenen de kwaliteit van de uitvoering van werkzaamheden. Er worden
maandelijks metingen uitgevoerd door een onafhankelijke medewerker om zo te bepalen of AVRI
werkzaamheden volgens de afspraken uitvoert. Aangezien ook de gemeente Neder-Betuwe opdracht geeft
om dergelijke metingen uit te laten voeren door een onafhankelijke derde partij, vindt een dubbele controle
plaats.

6.3 / Beoordeling organisatie en uitvoering

Op basis van bovenstaande bevindingen komt de rekenkamercommissie tot de volgende normbeoordeling
over organisatie en uitvoering van juridische control.

Norm Normbeoordeling

d.

Is bij de
overeenkomst c.q.
het contract tussen
de gemeente
Neder-Betuwe en
de AVRI op een
juiste wijze met
juridische control
gewerkt?

Zijn er
tekortkomingen in
het proces onder
punt d te noemen,
dan wel zijn er
tekortkomingen in
het contract te
constateren, c.q.
sluit dit
contract/deze
overeenkomst aan
bij de te bereiken
doelen en de te
volgen processen?

/

/

/

/

/

Publiekrechtelijk en
privaatrechtelijk
handelen ten aanzien van
AVRI vindt plaats binnen
de gestelde kaders.
Beleid en lokale
regelgeving ten aanzien
van beheer van de
openbare ruimte is actueel
en er is een actueel
overzicht van geldende
regelgeving

Wet- en regelgeving is qua
kennis en proces geborgd.
Juridisch control
rapporteert jaarlijks aan de
directie.

Regelgeving, besluiten en
beschikkingen voldoen aan
de eisen van
rechtmatigheid (algemene
beginselen voor behoorlijk
bestuur, volledigheid,
bevoegdheden, tijdigheid)
Mandaat, volmacht-, en
machtigingsregeling wordt
voor de AVRI consequent
toegepast. De regeling

/

Komt overeen. Het handelen van AVRI
en Neder-Betuwe vindt plaats binnen de in
DVO en raamovereenkomst gestelde
kaders.

Komt deels overeen. Neder-Betuwe
beschikt met betrekking tot het beheer van
de openbare ruimte over actuele
beheerplannen waar in de meeste
gevallen een actueel inzicht in de
geldende regelgeving wordt gegeven.

Komt niet overeen. Individuele
medewerkers vanuit Neder-Betuwe zijn
verantwoordelijk voor kennis over actuele
wet- en regelgeving. Dit is niet geborgd in
een vaste procedure. Rapportage aan
directie vindt niet plaats. Ook vanuit AVRI
wordt wet- en regelgeving gevolgd.

Komt overeen. Met het mandaatregister
en de handelswijze van medewerkers
wordt voldaan aan rechtmatig handelen
ten aanzien van AVRI.

Komt deels overeen. De
mandaatregeling wordt voor AVRI
toegepast. Gedurende het
besluitvormingsproces is een afzonderlijk
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wordt jaarlijks
geactualiseerd.

In het contract tussen
Neder-Betuwe en AVRI
vond adequate juridische
advisering plaats, die -
waar nodig- heeft
geresulteerd in
contractuele aanpassingen
De juridische kwaliteit is
onderdeel van het
toezichtsarrangement voor
de AVRI

De algemene voorwaarden
worden consequent
toegepast

Inkoop — en
aanbestedingsbeleid wordt
consequent toegepast

De instructie voor het
registreren en beheer van
contracten wordt voor AVRI
consequent toegepast

mandaat verleend. Actualisatie vindt in
principe tweejaarlijks plaats.

Komt overeen. Op de contracten tussen
Neder-Betuwe en AVRI vond juridische
advisering plaats. Niet navolgbaar is in
hoeverre dit tot contractuele wijzigingen
heeft geleid.

Komt niet overeen. Er is een DVO-
regisseur die toeziet op uitvoering van de
gemaakte afspraken. Taken van deze
DVO-regisseur zijn niet vastgelegd.
Juridische kwaliteit maakt niet expliciet
onderdeel uit van het
toezichtsarrangement.

Komt overeen. De voorwaarden zijn
vastgelegd in de
dienstverleningsovereenkomst en het
raamcontract tussen Neder-Betuwe en
AVRI.

Komt overeen. Het gemeentelijke inkoop-
en aanbestedingsbeleid is verankerd in
het contract.

Komt deels overeen. De afspraken over
informatievoorziening en verantwoording
worden niet volgens de letter van de
contracten uitgevoerd. Een bepaling over
coulante omgang met de afspraken in
2014 biedt hiertoe ruimte.
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Bijlagen

Bijlage 1. Normenkader

a. Op welke wijze is de juridische controlfunctie georganiseerd bij besluitvorming in de
gemeente Neder-Betuwe? Is deze functie doelmatig vormgegeven?

Norm: De organisatie kent een juridische controlfunctie die bijdraagt tot het verwezenlijken van de
doelstellingen.

a.

b.

b. Wor

Er is een structuur in de organisatie waarin de juridische functie een zodanige positie heeft dat
op alle juridische vragen een antwoord gegeven kan worden

De juridische functie is doelmatig en doeltreffend ingericht; dit blijkt uit het feit dat juridisering en
gerechtelijke procedures zoveel mogelijk worden voorkomen; conflicten worden in principe
opgelost via mediation.

De juridische kwaliteit van directieoverleg- en B&W-besluiten wordt getoetst door de juridisch
controller

De juridisch controller signaleert risico(gebieden) in de organisatie

De juridische controlfunctie is planmatig vormgegeven; medewerkers werken aan de hand van
vastgestelde beleids- en/of jaarplannen.

De juridische functie binnen de gemeente biedt juridische expertkennis op een aantal
gemeentebrede juridische thema’s

dt de juridische controlfunctie ter zake van de besluitvorming in de gemeente Neder-

Betuwe effectief en efficiént uitgevoerd met het oog op de begrippen bevoegdheid en
rechtmatigheid?

c. Is er bij dejuridische controlfunctie aandacht voor de doeltreffendheid van het werkproces
en de besluitvorming?

Norm: De organisatie hanteert (juridische) werkwijzen die rechtmatigheid en doelmatigheid

garanderen.

a.
b.

De organisatie hanteert werkwijzen die eenheid en juistheid optimaal garanderen

Voor processen met een hoog (juridisch) risicoprofiel is een administratieve organisatie opgezet
met als onderdeel een juridische afstemming en check op besluiten en overeenkomsten

Voor documenten die vaker worden toegepast bestaan standaarden; standaarden worden 1 x
per jaar juridisch gecheckt; afwijking van de standaard kan alleen na een juridische check

De werkwijzen zijn doelmatig en doeltreffend ingericht. Dat betekent dat processtappen zonder
klantwaarde worden geélimineerd

d. Is bij de overeenkomst c.q. het contract tussen de gemeente Neder-Betuwe en de AVRI op

een
e. Zijn

juiste wijze met juridische control gewerkt?
er tekortkomingen in het proces onder punt d te noemen, dan wel zijn er tekortkomingen

in het contract te constateren, c.qg. sluit dit contract/deze overeenkomst aan bij de te
bereiken doelen en de te volgen processen?
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Norm: Publiekrechtelijk en privaatrechtelijk handelen ten aanzien van AVRI vindt plaats binnen de
gestelde kaders.

a. Publiekrechtelijk (wetgeving, verordeningen en beschikkingen)

a.

b.

Beleid en lokale regelgeving ten aanzien van beheer van de openbare ruimte is actueel en
er is een actueel overzicht van geldende regelgeving

Wet- en regelgeving is qua kennis en proces geborgd. Juridisch control rapporteert jaarlijks
aan de directie

Regelgeving, besluiten en beschikkingen voldoen aan de eisen van rechtmatigheid
(algemene beginselen voor behoorlijk bestuur, volledigheid, bevoegdheden, tijdigheid)
Mandaat, volmacht-, en machtigingsregeling wordt voor de AVRI consequent toegepast.
De regeling wordt jaarlijks geactualiseerd.

In het contract tussen Neder-Betuwe en AVRI vond adequate juridische advisering plaats,
die - waar nodig- heeft geresulteerd in contractuele aanpassingen

De juridische kwaliteit is onderdeel van het toezichtsarrangement voor de AVRI

b. Privaatrechtelijk kader (overeenkomsten)

g.
h.

De algemene voorwaarden worden consequent toegepast

Inkoop — en aanbestedingsbeleid wordt consequent toegepast

De instructie voor het registreren en beheer van contracten wordt voor AVRI consequent
toegepast
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Bijlage 2. Geinterviewde personen

Geinterviewde personen:

Datum interview ‘ Naam Functie
4 september 2014 De heer B. Waterman Controller
(oriénterend Mevrouw |. Feltz Juridisch medewerker en secretaris
interview) commissie bezwaarschriften
De heer N. ten Bosch Manager afdeling bedrijfsvoering
8 oktober 2014 Mevrouw |. Feltz Juridisch medewerker en secretaris
commissie bezwaarschriften
De heer R. Meeder Senior medewerker Handhaving
8 oktober 2014 De heer de Vries Directeur van AVRI
De heer de Kruijff Manager IBOR van AVRI
8 oktober 2014 De heer Waterman Controller
De heer ten Bosch Interim adjunct manager
Bedrijfsvoering
8 oktober 2014 De heer Eekhoutte Adjunct-manager fysiek domein
De heer van Os Directeur/bedrijfskundig adviseur van
externe partij
22 oktober 2014 De heer C.W. Veerhoek Burgemeester en portefeuillehouder
regionale samenwerking, verbonden
partijen (algemeen) en bedrijfsvoering
22 oktober 2014 De heer H. Gerritsen Portefeuillehouder beheer openbare
ruimte en financién
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Bijlage 3. Geraadpleegde documenten

De rekenkamercommissie heeft ten behoeve van dit onderzoek de volgende schriftelijke bronnen
bestudeerd. In de Nota van bevindingen is verwijzing naar specifieke bronnen middels voetnoten zichtbaar
gemaakt.

~ Y Y~ Y~ Y Y N N N Y YN Y Y e N s N s e N N N~~~

~~ ~

~ Y Y~ Y~ Y~ Y~~~ ~

Organogram gemeente Neder-Betuwe vanaf 1 februari 2014

Afdelingsplan afdeling gemeentewinkel 2012

Afdelingsplan afdeling samenleving 2012

Afdelingsplan afdeling ruimte 2014

Afdelingsplan werkeenheid BJZ 2013

Afdelingsplan Juridische Zaken 2014

Concernplan 2014

Dienstverlening werkeenheid BJZ, 12 januari 2011

Memo Juridisch control/kwaliteitszorg binnen de gemeente Neder-Betuwe
Regeling Klachtencommissie ongewenst gedrag voor de gemeentelijke overheid

Nota Risicomanagement en Weerstandsvermogen 2014
Verordening commissie bezwaarschriften gemeente Neder-Betuwe 2010

Overeenkomst Huisadvocaat/advocatenkantoor Gemeente Neder-Betuwe, 21 mei 2013
Overzicht financiéle kosten inhuur huisadvocaat januari 2013 t/m december 2013

Overzicht producten digitale balie

Protocol ziekteverzuimbegeleiding gemeente Neder-Betuwe 2012

Protocol voor het gebruik van ICT-faciliteiten en het omgaan met informatie — gemeente Neder-Betuwe
Collegevoorstel intrekken Organisatieverordening 2003 (met terugwerkende kracht)
Jaarverslag 2012, Commissie Bezwaarschriften gemeente Neder-Betuwe

Memo cijfers commissie bezwaarschriften Neder-Betuwe 2013, 6 mei 2014

Cijfers commissie bezwaarschriften Neder-Betuwe 2012-2013.

Clusterfunctie vakspecialist I, juridisch controller

Financiéle verordening gemeente Neder-Betuwe 2012

Raadsvoorstel 4° Wijzigingsverordening Algemene Plaatselijke Verordening gemeente Neder-Betuwe
2010

Mandaatregeling gemeente Neder-Betuwe 2014, 21 januari 2014

Mandaatlijst behorend bij Mandaatregeling gemeente Neder-Betuwe 2014

Regeling Regio Rivierenland, bijgewerkt tot en met de 41° wijziging, 1 december 2013
Procesbeschrijving ondersteuning collegeleden aangaande verbonden partijen (exclusief Regio
Rivierenland)

Strategisch bedrijfsplan AVRI 2011-2015

Lijst van ingekomen stukken behorende bij de raadsvergadering van 3 november 2011
Afvalstoffenverordening Regio Rivierenland 2014

Wegenbeheerplan 2011-2015

Raadsvoorstel Wegenbeheerplan 2011-2015

Nota Duurzaamheid Neder-Betuwe

Actualisatie Groenbeheerplan 2012-2017

Ontwerp-verbreed Gemeentelijk RioleringsPlan, 28 oktober 2013

Offerte AVRI, Een schonere gemeente Neder-Betuwe tegen lagere kosten, 15 mei 2013
Offerte Grondgebied, Beheer en onderhoud van de openbare ruimte een haalbare missie
Memo Quick Scan Avri, 3 juli 2012
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Rapport onderzoek inbesteden IBOR taken bij AVRI of in eigen beheer uitvoeren door de afdeling
Grondgebied

Collegevoorstel dienstverleningsovereenkomst (DVO) als onderliggend document behorende bij de
raamovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en Regio Rivierenland (AVRI) over het overdragen van
onze taken op het gebied van integraal beheer en onderhoud van de openbare ruimte, 1 april 2014, p. 7.
Dienstverleningsovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en AVRI

Dienstverleningsovereenkomst gemeente Buren en AVRI (Sjabloon)

Raamovereenkomst gemeente Neder-Betuwe en Regio Rivierenland / AVRI onderhoud openbare ruimte
Raamovereenkomst gemeente Buren en Regio Rivierenland / AVRI onderhoud openbare ruimte
(sjabloon)

Memo van de stuurgroep aan de raad ter informatie de onderbouwing contracttermijn voor onbepaalde
tijd, 24 oktober 2013

Nieuwsbrief overdracht IBOR-taken, nummer 1, 2 en 3

Handout raadspresentatie overgang IBOR-taken, 9 januari 2014

Raadsvoorstel Toekomst beheer openbare ruimte (IBOR-taken), 12 september 2013

Memo van college aan de raad, Quick Scan Auvri, 3 juli 2012
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