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1. Inleiding
Bij de behandeling van de jaarrekening 2018, de begroting 2020 en de 1° tussentijdse
bestuursrapportage 2019 is afgesproken nog eens terug te kijken naar het proces van begroten en
verantwoorden in 2019, vanwege vragen die de procedure bij bestuurders opriep.

In de eerste helft van 2019 zijn in het kader van begroten en verantwoorden de volgende
documenten aan het bestuur (beide bestuurscommissies) voorgelegd:
April 2019
e Conceptjaarverslag 2018 + voorstel over bestemming resultaat, in verband met
zienswijzetraject raden
e Conceptprogrammabegroting 2020, in verband met zienswijzetraject raden
Juli 2019
e Definitief jaarverslag 2018 + besluit over bestemming resultaat, inclusief een reactie op de
zienswijze raden
e Definitieve begroting, inclusief een reactie op de zienswijze raden
e 1°bestuursrapportage 2019

Daarnaast speelt er een aantal wensen bij colleges (en ook partners), die ertoe leiden dat de VRK in
2020 extra taken krijgt, met uiteraard consequenties voor de financiéle huishouding van de VRK. De
laatste keer dat zoiets voorkwam was in 2013 bij het opnemen van het Zorg & Veiligheidshuis binnen
de VRK-organisatie.

De nieuwe taken waarover stukken aan het bestuur zijn voorgelegd betroffen:
e Uitbreiden bereikbaarheid meldpunt Zorg & Overlast en vergroten beschikbaarheid OGGZ
¢ Meldpunt en verkennend onderzoek in het kader van de Wvggz
e Veilig Thuis

Voor het maken van een voorstel tot het uitbreiden van de bereikbaarheid en beschikbaarheid OGGZ
heeft de bestuurscommissie PG&MZ in april 2019 opdracht gegeven aan de directie (na eerdere
besprekingen in 2018 en 2019). De twee bestuurscommissies samen hebben in april 2019 opdracht
gegeven om te komen tot een voorstel over het meldpunt en verkennend onderzoek, op basis van
een voorzet van een werkgroep uit de gemeenten.

Over de definitieve opdrachtverlening tot onderbrenging van deze taken lagen in juni 2019 stukken
voor bij alle gremia van het bestuur van de VRK. Feitelijk besluit het bestuur van de VRK overigens
alleen tot aanvaarding van de opdrachten van colleges. Besluitvorming over het beleggen van deze
taken is materieel gezien de bevoegdheid van de individuele colleges (en zo is het
besluitvormingsproces bij deze nieuwe taken dus ook ingericht).

Nadere toelichting besluitvorming taken in het kader van de OGGZ

Het traject om te komen tot het uitbreiden van de bereikbaarheid en beschikbaarheid van de OGGZ
liep al enige tijd. Het stond op de bestuurlijke agenda in het kader van de noodzaak voor gemeenten
om te komen tot een sluitende aanpak voor personen met verward gedrag. De wens tot de
uitbreiding was geformuleerd in het spoedzorgketenoverleg, zoals dat in 2017 in Zuid Kennemerland
en Haarlemmermeer op initiatief van GGZ Ingeest en de GGD is gestart met gemeenten, politie,
Openbaar Ministerie, Brijder e.a.



Om te zien of er draagvlak bestond voor het idee is het aan de orde gesteld in de bestuurscommissie
PG&MZ en is het daarna onderdeel geworden van het meerjarig beleidsplan voor de periode 2019-
2022, dat het GGD-bestuur in september 2018 heeft vastgesteld.

In november 2018 is aan de bestuurscommissie PG&MZ een eerste uitwerking voorgelegd. Toen
begin 2019 gemeenten vroegen of de GGD bereid zou zijn met ingang van 1 januari 2020 het
meldpunt voor de nieuwe Wvggz te willen zijn en tevens het verkennend onderzoek in het kader van
die wet te willen uitvoeren, werd hierin een kans gezien om efficiencywinst te boeken. De uitbreiding
van de bereikbaarheid en beschikbaarheid van het bestaande meldpunt Zorg & Overlast kon gelijk
leiden tot een effectieve uitvoering van de nieuwe taken voor de nieuwe wet. Dat was de directe
aanleiding voor de commissie PG&MZ om in april 2019 de directie van de VRK de opdracht te geven
met een voorstel te komen, zowel voor het uitbreiden van de bereikbaarheid en beschikbaarheid
OGGZ, als voor een implementatieplan voor de uitvoering van de meldfunctie en het verkennend
onderzoek in het kader van de Wvggz.

2. Kenmerken begroten en verantwoorden VRK
Op inhoud wordt het begroten en verantwoorden bij de VRK bepaald door het Besluit Begroting en
Verantwoording (BBV). De wijze van uitvoering komt in hoge mate overeen met hoe gemeenten
begroten en verantwoorden. Anders is de planning. Die wordt voor de VRK bepaald door de Wet
Gemeenschappelijke Regelingen. Deze wet regelt dat de begroting van de VRK al voor 1 augustus
definitief dient te zijn vastgesteld, en dat véér vaststelling de conceptbegroting voor een zienswijze
aan de gemeenteraden in de regio moeten zijn voorgelegd. Een en ander betekent de begroting van
de VRK feitelijk al voor 15 april van het jaar, voor het jaar erop dus, rond moet zijn. Dus ruim negen
maanden voordat dat begrotingsjaar begint.

Ook (tussentijdse) begrotingswijzigingen moeten aan de gemeenteraden worden voorgelegd voor
zo'n zienswijze. De wet maakt het mogelijk in de GR de categorieén begrotingswijzigingen in te
perken waarop dit van toepassing is. In de GR VRK is dat ingeperkt tot tussentijdse
begrotingswijzigingen, die van inviloed zijn “op de omvang van de inwonerbijdrage”.

De jaarrekening hoeft wettelijk gezien niet voor een zienswijze aan de raden worden voorgelegd,
maar in de GR van de VRK is daar wel voor gekozen. Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld de
Omgevingsdienst IJmond of het Werkvoorzieningsschap Zuid-Kennemerland.

Beleid van het VRK-bestuur is om op één moment in het jaar de zienswijze van raden te vragen op de
begroting (en het jaarverslag). Het zienswijzeproces is tijdrovend, en het bestuur vindt het niet
wenselijk gemeenteraden onnodig te belasten.

3. Analyse vraagstukken n.a.v. b&v-cyclus 2019
De gevraagde besluiten bij de diverse stukken waren in hun soort niet anders dan andere jaren. Toch
waren er dit jaar een paar bijzonderheden, die maakten dat het proces door sommige bestuurders
als minder overzichtelijk werd ervaren.

Jaarrekening 2018

Bij de jaarrekening is de voornaamste vraag: wat te doen met het rekeningresultaat. De vorige jaren
werden uit het resultaat de voorzieningen/reserves gevormd, die het gevolg waren van
onvermijdelijke ontwikkelingen. Het overblijvende resultaat werd kort en goed aan de gemeenten
terug gegeven. Dit jaar was er echter een voorstel een bestemmingsreserve te vormen ter uitvoering
van iets wat als nieuw onderwerp naar voren kwam, te weten Duurzaamheid.



Gezien de wettelijke eisen, die op dit punt aan gebouwen worden gesteld, is dat voor een deel te zien
als een autonome ontwikkeling (waar wel wat laat op wordt geanticipeerd), voor andere aspecten
van duurzaamheid als (wenselijk) nieuw beleid.

Daarnaast lag er een voorstel voor om de algemene reserve iets boven het niveau te houden dat zou
volgen uit een strikte interpretatie van het reservebeleid. Dit met het oog op een aantal zaken die
‘boven de markt’ zweven, maar feitelijk nog niet in de financiéle huishouding van de VRK zijn
geincorporeerd. Het gaat dan om nieuwe taken die de colleges bij de VRK willen beleggen, zoals
Veilig Thuis en het meldpunt/verkennend onderzoek in het kader van de Wvggz.

Programmabegroting 2020

De programmabegroting bevatte op zich geen verrassende besluitpunten. De meeste reactie riep het
feit op dat de meerjarenbegroting sluit met een positief begroot saldo. Dit was aanleiding voor
opmerkingen in diverse zienswijzen van gemeenteraden. Het AB besloot om dat saldo te handhaven
in verband met het feit dat er nog te veel onzekerheden zijn, zeker aangaande niet goed te
voorspellen financiéle consequenties voor de VRK van de verschillende collegebesluiten die in de
lucht hangen.

Verder werd in de BCOV naar aanleiding van de programmabegroting 2020 een onderwerp
aangeroerd dat tot onduidelijkheden over ‘het proces’ leidde. In het geleideformulier werd gewag
gemaakt van de krappe bezetting op het onderdeel regionale advisering evenementenveiligheid. Dit
mondde echter niet uit op een afgerond voorstel aan het bestuur om de capaciteit uit te breiden,
waar gemeenteraden in de zienswijze op zouden kunnen reageren. In plaats daarvan werd het
probleem slechts benoemd, en werd de vraag geformuleerd hoe colleges willen omgaan met de
problematiek, met als mogelijke oplossing uitbreiding van de capaciteit bij de VRK per 2020.

1° Berap 2019

Er is voor gekozen de consequenties van de begroting 2020 voor de begroting van 2019 te verwerken
in de 1° berap. Dit riep bij sommige gemeenten de opmerking op dat deze besluiten dan weer een
zienswijze van de raden zouden vergen. Dit speelde met name op het volgende punt: in de begroting
van 2020 waren de resultaten van efficiencymaatregelen in de organisatie verwerkt, die leiden tot
vrijval van middelen voor nieuw beleid vanaf 2020. Echter, die maatregelen hebben al financieel
effect in 2019, en konden in principe in 2019 leiden tot een teruggave aan gemeenten. Er zijn echter
geluiden dat hiertoe niet in 2019 door het VRK-bestuur besloten kan worden, zonder eerst een
zienswijze van de raad te vragen. Mede hierom heeft het DB ervan afgezien een voorstel te doen om
al in 2019 over te gaan tot een teruggave. De teruggave is nu in het vooruitzicht gesteld bij afsluiting
van de jaarrekening.

Besluitvorming over nieuwe taken

De VRK is in afwachting van definitieve besluiten van colleges over nieuwe taken of uitbreiding van
taken. Voor al deze taken geldt dat het initiatief ervoor bij gemeenten ligt. Dat volgt op zich ook uit
het feit dat de VRK een ‘instrument’ is in de handen van gemeenten. Daarbij is het wel onvermijdelijk
dat plannen van aanpak voor implementatie (deels) gemaakt worden door de VRK. Daar moet de
taak tenslotte opgepakt en uitgevoerd worden. Hierboven zijn de nieuwe taken genoemd waarvoor
op dit moment een traject loopt.

Besluitvorming van het VRK-bestuur omhelst de aanvaarding van de opdracht van de colleges.
Aanvaarding leidt vervolgens tot verandering van de inkomsten en uitgaven van de VRK. Om



rechtmatig te kunnen handelen en te kunnen sturen op de realisatie, vraagt dat wijziging van de
begroting.

Dit heeft de vraag opgeroepen hoe de besluitvorming over aanvaarding van dergelijke taken
ingericht moet worden. Dit omdat naar de mening van sommige gemeenten een zienswijze van de
gemeenteraden nodig is voor de begrotingswijziging die volgt uit de aanvaarding van de taak. Het
betreffende artikel in de GR over nieuwe taken, artikel 9, regelt dit aspect verder niet.

Los van de vraag naar de materiéle meerwaarde van de zienswijzeprocedure (waarover hieronder
meer), roept de discussie twee achterliggende kwesties op:

1. Hoe hiermee om te gaan in de tijd: idealiter hebben gemeenten negen maanden voordat de VRK
een taak daadwerkelijk moet gaan uitvoeren, alle noodzakelijke besluitvorming over een
opdracht rond. Dan kan verwerking in de reguliere conceptbegroting van de VRK plaatsvinden,
inclusief zienswijzetraject. Echter, de ervaring leert dat besluitvormingsprocessen op regionaal
niveau over nieuw uit te voeren taken, aan zoveel invloeden onderhevig zijn dat zulke tijdige
besluitvorming maar zelden te verwachten is. Dat betekent dus besluitvorming nadat de
conceptbegroting van de VRK al in procedure is gebracht. Daaruit volgt dat er noodzakelijkerwijs
een apart zienswijzetraject ingericht zou moeten worden. Lopend dat traject kan voorbereiding
die leidt tot meer dan ondergeschikte (implementatie)kosten niet worden opgepakt. De
vergaderorde van de gemeenteraden maakt dat de doorlooptijd van een zienswijzetraject zeker
zo'n twee maanden duurt, voor zover de gemeenteraad al prioriteit wil geven aan het
onderwerp. Opgeteld met het voorbereidingsbesluit dat het VRK-bestuur moet nemen, en de
afrondende besluitvorming die moet volgen op het zienswijzetraject, is een doorlooptijd van vier
maanden wel het minste. Als een taak al in 2020 moet starten, dan is echter een
voorbereidingstijd van een maand of vijf voor de VRK evenzeer noodzakelijk. Waarmee je feitelijk
weer aan de genoemde negen maanden komt...

2. Hoe hiermee om te gaan in relatie tot de bevoegdheden van het college. In de verhouding tussen
raden en colleges zijn colleges meestal op zich wel bevoegd opdrachten te verstrekken aan de
VRK om bepaalde taken uit te voeren op basis van artikel 9 van de GR. Een zienswijzetraject van
raden wordt in dat artikel niet genoemd. Het VRK-bestuur zou in de ogen van sommige
gemeenten echter niet bevoegd zijn die taak ook te aanvaarden zonder een zienswijze van de
raad te vragen, omdat aanvaarding van de taak noodzakelijkerwijs leidt tot verandering van de
begroting. Dat zienswijzetraject zal op inhoud vooral leiden tot vragen van de raad aan het
college (de betreffende portefeuillehouder) over de opdrachtverstrekking (en waarschijnlijk niet
zozeer tot vragen of opinies gericht aan het VRK-bestuur over de opdrachtaanvaarding).

Daarnaast speelde nog een andere ‘complicatie’ rond de besluitvorming over nieuwe taken.
Gemeenten en VRK hebben samen een Commissie Bedrijfsvoering ingericht, bedoeld om de directie
VRK te adviseren over begroting, verantwoording en aanverwante financiéle vraagstukken. Leden zijn
controllers van de diverse gemeenten. De stukken over de nieuwe taken waren bij de leden van de
CBV niet bekend. De totstandkoming van deze stukken heeft vooral plaatsgevonden in het gesprek
tussen inhoudelijke medewerkers van de gemeenten én van de VRK. Dit leidde op het moment dat
dergelijke voorstellen uiteindelijk landen in bestuurlijke gremia van de VRK tot ruis.

4. Hoe om te gaan met zienswijze raden
Vooropgesteld: transparantie en openheid zijn belangrijke uitgangspunten voor de VRK, juist ook
naar gemeenteraadsleden. En betrekken van raadsleden bij de taken van de VRK wordt van groot
belang geacht.



En, als taken al kunnen worden opgenomen in de conceptbegroting van de VRK voor het
aankomende jaar, dan is de besluitvorming maximaal gestroomlijnd. Dit is echter veelal geen
haalbaar perspectief. Daarom is het nodig wat meer principieel naar het vraagstuk van de zienswijzen
van raden te kijken. Daarbij is er geen ‘hogere juridische wijsheid’, het komt aan op bestuurlijke
interpretatie in relatie tot een efficiénte en verantwoorde werkwijze. Voor interpretatie is er juridisch
gezien ruimte, omdat de wijze waarop met zienswijzen wordt omgegaan niet vastligt in de wet, maar
het aan de gemeenten zelf is dit te regelen in de GR. Uiteraard geldt een gemeenschappelijke
regeling ook als ‘wet’, maar de bedoeling die gemeenten hebben (gehad) met de tekst is daarbij wel
van belang.

Voorgesteld wordt de regeling in de GR in ieder geval zo te interpreteren dat besluiten die leiden tot
teruggave van saldi aan gemeenten, dan wel verlaging van de gemeentelijke bijdrage, niet hoeven te
leiden tot het vragen van een zienswijze aan de raden. Materieel wordt daarin geen meerwaarde
gezien.

Wat betreft begrotingswijzigingen, die leiden tot een verhoging van de gemeentelijke bijdrage het
volgende. Bij de totstandkoming van de VRK is gekozen om in de GR een moderne formulering op te
nemen over het meenemen van de raden bij de totstandkoming van de begroting van de VRK. De
oude regeling leidde namelijk tot nutteloze bureaucratie en stukkenwisseling tussen de VRK en
gemeenteraden. Dit was zowel voor de gemeenten en de VRK onnodig belastend.

Uiteraard dienden gemeenteraden wel in positie te blijven, derhalve is in de GR het artikel
opgenomen dat een begrotingswijziging, die van invloed is op de gemeentelijke bijdrage c.qg.
inwonerbijdrage, voor een zienswijze aan gemeenteraden moet worden voorgelegd. Deze
formulering deed meer recht aan ‘de bedoeling’ van deze procedureafspraak, zijnde het respecteren
van de positie van de raad in het kader van haar budgetrecht.

Ten tijde van het opstellen van het artikel bestond nog een beeld van een VRK-bestuur dat altijd
‘eigenstandig’ beslist over taken die in de GR belegd zijn (zoals brandweer, infectieziektebestrijding,
jeugdgezondheidszorg, GHOR). ‘Gedachten’ over de mogelijkheid dat gemeenten zelf zouden kunnen
besluiten taken bij de VRK te beleggen, waren niet aan de orde. In de gevallen waarin het VRK
eigenstandige besluiten neemt, is het goed het gevoelen van de raden te kennen ten aanzien van de
doelen/resultaten die worden nagestreefd en welke middelen hiervoor nodig zijn. Het leidt tenslotte
tot een verplichte uitgave binnen de gemeentelijke begroting. Als het AB-bestuur uit eigen beweging
besluit om doelen te wijzigen, zijn gemeenteraden met de bepaling hierover in de GR verzekerd dat
zij in de positie zijn om over de financiéle consequenties uit te spreken.

Het ligt genuanceerder in het geval de GR wordt gevraagd een opdracht voor gemeenten uit te
voeren. In dat geval is er een beoogd resultaat, wordt belang gezien die taak bovenlokaal uit te
voeren en voteren de gemeenten ieder voor zich de daarvoor benodigde middelen.

Weliswaar leidt dat onvermijdelijke tot aanpassing van de begroting van de VRK, maar dat is niet
meer dan een onmiddellijk gevolg van de opdrachtverstrekking. Immers het is de vraag aan het
gemeentebestuur of zij de uitgave binnen de door hun raad meegegeven financiéle kader
(budgetrecht raad) en het afgesproken autorisatieniveau (mandaat) kunnen doen. Afhankelijk van
dat kader en het mandaat is het ofwel aan de gemeenteraad ofwel aan het college hierover een
besluit te nemen.

De wijze waarop dit lokaal invulling krijgt wordt in belangrijke mate bepaald door de
vertrouwensrelatie tussen beide organen. De GR staat hier buiten. Alsnog een zienswijze van de raad
over de begrotingswijziging bij de VRK vragen, betekent dat via de achterdeur de verhouding tussen



college en raad verandert. En betekent in ieder geval dat de raad langs twee wegen hetzelfde
vraagstuk voorgelegd krijgen, waarbij het college echter wel aan regie verliest.

Kortom, wat betreft de directie dient het artikel in de GR geinterpreteerd te worden als van
toepassing op wijzigingen in de omvang van de gemeentelijke bijdragen, die ontstaan door besluiten
van het VRK-bestuur, waarop de gemeenten niet al rechtstreeks invloed uitoefenen, op een wijze
waarbij het budgetrecht van de gemeenteraden een plek heeft gekregen.

Alternatief kan zijn dat voor een nieuwe taak waarover ‘tussentijds’ door colleges besloten is, voor
het eerste jaar gesproken wordt van een tijdelijke bijdrage van de gemeente, en dat pas sprake is van
definitieve opname in de begroting als de eerstvolgende begroting, inclusief deze nieuwe taak, met
een zienswijze is vastgesteld.

5. Overige lessen voor de komende jaren
In deze paragraaf worden de procesafspraken, die op dit moment al zijn vastgelegd in de nota
begrotingsbeheer, niet herhaald. Hierin staan de nodige zaken geregeld voor het B&V-proces. De
nota begrotingsbeheer wordt binnenkort geactualiseerd en de ‘lessons learned’ in de afgelopen
maanden krijgen daarin een plek.

Voor het overige zijn er door het bestuur in 2019 naar aanleiding van de zienswijzen op inhoud
specifieke besluiten genomen, bijv. over het strikt handhaven van het reservebeleid. Dit wordt echter
niet als ‘les’ genoteerd, dit zijn conclusies, die van jaar tot jaar, door het bestuur anders getrokken
kunnen worden op basis van de dan voorliggende argumenten. De ‘lessen’ gaan dus alleen over de
invulling van de besluitvormingsprocessen.

De lessen zijn:

¢ Deraden dienen bij de behandeling van de meerjarenbegroting te worden geinformeerd
over de aspecten ook van invioed zijn op de begroting van het lopende jaar (zodat er geen
twijfel is of hun zienswijze ook op die financiéle effecten betrekking heeft)

e Voorstellen voor nieuw beleid moeten ‘klip en klaar’ zijn. Het voorbeeld van het
evenementenveiligheidsbeleid leert dat zonder een concreet voorstel van het VRK-bestuur
een zienswijze van de raden niet verwacht kan worden

¢ De verbanden tussen de besluitvorming over jaarrekening, begroting en 1° berap dienen op
het moment van besluitvorming in juni/juli beter in beeld te worden gebracht, bijvoorbeeld
in een apart oplegformulier

e Binnen de inhoudelijke afdelingen van gemeenten én VRK moet er oog zijn voor de positie
van de leden van de CBV, deze dienen tijdig betrokken te worden bij opdrachten die
gemeenten formuleren met mogelijke financiéle gevolgen voor de VRK-begroting.

e Besluiten die uiteindelijk leiden tot aanvaarden van opdrachten van gemeenten door de VRK
dienen voldoende voorbereiding te krijgen

Wat verder weg in de tijd

Bij een volgende wijziging van de GR kan er overigens voor gekozen worden het zienswijzetraject bij
het jaarverslag te schrappen. Het is overzichtelijker voor raden en bestuur om het zienswijzetraject

te beperken tot de begroting, en daaraan alle financiéle besluiten te verbinden. Dit is ook in lijn met
de wet en tevens met diverse andere gemeenschappelijke regelingen in de regio.

Ook kan dan in de GR dan het begrip ‘inwonerbijdrage’ vervangen worden door ‘gemeentelijke
bijdrage’. Want de gemeenten bekostigen de VRK niet alleen op basis van bedragen per inwoner. Het
lijkt er nu op dat er meer discussie ontstaat als extra bekostiging plaatsvindt op basis van een



verdeling per inwoner, terwijl dat principieel bestuurlijk toch niet anders is dan een betaling op basis
het aantal verrichte handelingen of op historische basis of welk ander verdeelprincipe dan ook.

In een nieuwe tekst kan dan dieper ingegaan worden op het proces dat moet volgen als colleges op
basis van artikel 9 opdrachten geven aan de VRK.

6. Beschouwing over optreden VRK in netwerkverbanden
Bovenstaande notitie heeft voornamelijk betrekking op bestuurlijke processen bij het aangaan van
nieuwe taken door de VRK. Er zijn echter ook andere aspecten . Het belangrijkste is dat de
gemeenten van de VRK verwachten dat de organisatie flexibel inspeelt op nieuwe ontwikkelingen.
Ook de partners van de VRK verwachten dat de VRK als overheidsinstelling zich aanbiedt om in
samenwerking oplossingen te bieden voor maatschappelijke problemen. In die situaties gaat het niet
aan dat de directie aan partners moet mededelen dat medewerking alleen mogelijk is na een formeel
bestuurlijk proces van minstens een jaar. Om flexibel mee te kunnen bewegen in de netwerken
waarin de VRK opereert, moet de organisatie op ambtelijk niveau wel ruimte geboden krijgen door
het bestuur.

Uiteraard wordt over het opereren in netwerken door de directie verantwoording afgelegd, en
uiteraard worden geen verplichtingen op de lange termijn aangegaan (met financiéle consequenties),
voordat het bestuur daarop een formeel akkoord heeft kunnen geven. Maar de directie geeft graag
mee dat het perspectief op besluitvormingsprocessen binnen de VRK vraagt om een wat bredere blik
op de bedoeling waarmee de gemeenten de VRK in stand hebben geroepen.
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