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13 995 Verklaring dat er grond bestaat een voorstel in overwe-
ging te nemen tot verandering in de Grondwet van de 
bepaling met betrekking tot de voorziening in aangele-
genheden, waarbij twee of meer gemeenten zijn betrok-
ken, alsmede van de bepaling inzake geschillen tussen 
openbare lichamen 
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De vroegere stukken zijn gedrukt in 
de zitting 1975-1976 

VOORLOPIG VERSLAG 
Vastgesteld 9 november 1976 

De bijzondere commissie voor het beleid inzake grondwet en kieswet1 

heeft de eer als volgt te rapporteren over de voorlopige bevindingen van 
verschillende fracties. 

1 Samenstelling: Franssen (PvdA), Bakker 
(CPN), Jongeling (GPV), Tilanus (CHU), Koe-
koek (BP), Abma (SGP), Groensmit-van der Kal-
len (KVP), Van Mierlo (D'66), Van Thijn (PvdA), 
voorzitter. Wiegel (VVD), Geurtsen (VVD), Veer-
man (ARP), Van der Lek (PSP), Kappeyne van 
de Coppello (VVD), Stotfelen (PvdA), Van der 
Sanden (KVP), Waltmans (PPR), De Kwaadste-
niet (ARP), De Vries (PvdA), Lückers-Bergmans 
(KVP)enStaneke(DS'70). 

Artikel 7.13 (samenwerking tussen openbare lichamen) 

De leden van de fracties van A.R.P., C.H.U. en K.V.P. waren van mening, 
dat het hier om een ingrijpende verandering gaat. In vergelijking met artikel 
158 van de huidige grondwet treedt een niet onaanzienlijke uitbreiding van 
de bevoegdheden van de wetgever op, in het bijzonder wat betreft gedwon-
gen samenwerking van provinciebesturen. Dit leidt bij de reglementering 
van en het toezicht óp interprovinciale waterschappen tot een totaal gewij-
zigde situatie. 

De bewindslieden merken op dat «door de ruimere werkingssfeer van het 
artikel onder meer wordt bereikt dat de wetgever niet op grondwettelijke be-
zwaren stuit, indien hij vormen van gedwongen samenwerking tussen pro-
vincieswil creëren». Ook de aan het woord zijnde leden wilden in het geheel 
niet uitsluiten dat in het verleden in bepaalde gevallen het opleggen van een 
verplichting tot samenwerking, de oplossing voor een bepaald probleem 
had betekend. Dit neemt de bezwaren ten aanzien van het innerlijk enigszins 
tegenstrijdige begrip «gedwongen samenwerking» echter niet weg. In hoe-
verre is er sprake van werkelijke samenwerking tussen openbare lichamen 
indien deze niet anders dan door een wettelijke maatregel kan worden afge-
dwongen? 

Kunnen de bewindslieden enkele concrete voorbeelden noemen om de 
noodzaak van deze grondwetswijziging te illustreren? Welke consequenties 
kan het voorstel hebben voor gemeentelijke- of provinciale elektriciteitsbe-
drijven, waterleidingbedrijven en andere openbare nutsbedrijven? Kunnen 
de bewindslieden, nu zij dit in de memorie van toelichting niet deden, alsnog 
argumenten geven voor het voorstel dat de bevoegdheid tot het opleggen 
van een gemeenschappelijke regeling zowel kan toevallen aan de Kroon, als 
aan een Minister, als aan besturen van gedecentraliseerde overheidsverban-
den? Zal de ondoorzichtigheid van deze regeling geen verwarring brengen? 

Ook het begrip «openbare lichamen» riep bij de genoemde leden vra-
gen op. De Ministers beogen, volgens hun toelichting niet «alle denkbare 
combinaties» doch slechts «tussen bepaalde soorten openbare lichamen 
publiekrechtelijke samenwerking toe te laten». Toch biedt de voorgestelde 
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fo rmuler ing ru imte voor «alle denkbare combinat ies». Verdient het geen 
aanbevel ing de combinat ies te vermelden die bedoeld worden? De leden die 
deze vraag stelden, zouden er bezwaar tegen hebben indien de mogel i jkheid 
word t geboden te gemakkeli jk ondoorzicht ige samenwerk ingsverbanden te 
creëren. 

In de genoemde fracties bestond twi j fe l over de vraag of het voorstel niet 
ingri jpt in de historische rechten van de waterschappen en of het niet te zeer 
in de bevoegdheden van waterschappen treedt. Het waterschapsrecht is 
voor diegenen die daar niet beroepshalve mee worden geconfronteerd, bui-
tengewoon onoverzichtel i jk. Daarom is een ui tvoerige toel icht ing ten aan-
zien van dit aspect zeer noodzakelijk. Naar de men ing van de aan het woo rd 
zijnde leden zou het onjuist zijn indien de autonomie van de waterschappen 
wezenli jk word t aangetast. Volgens artikel 14 der Waterstaatswet 1900 kun-
nen waterschappen ook een privaatrechteli jke ondergrond hebben. Hoe ver-
houden zich deze privaatrechteli jke aspecten tot de eventueel gedwongen 
samenwerk ing met publiekrechteli jke openbare l ichamen? 

Deze leden hadden nogal wat moeite met de opmerk ing in de toel icht ing 
«dat in de wet die de instel l ing regelt van openbare l ichamen waar in ge-
meenten of provincies participeren en in het kader van deze wet in de instel-
l ingsbesluiten voor zover mogelijk voorzien moet worden in het geldend 
maken van de waarborgen voor een democrat isch bestuur, die de Grondwet 
voor provincies en gemeenten kent». Wat is de betekenis van de clausule-
ring «voorzover mogeli jk»? Bedoelt de Regering te zeggen dat de mogel i jk-
heden hier minder ver gaan dan ten aanzien van provincies en gemeenten? 
De in de toel icht ing volgende zin: «Een algemene grondwette l i jke verpl ich-
t ing op dit punt achten wi j echter niet goed mogeli jk» behoort van nadere 
uit leg en argumentat ie te worden voorzien. 

De bewindsl ieden merken op dat aan een op grond van dit artikel ge-
vormd openbaar l ichaam de bevoegdheid zal kunnen worden verleend om 
de daarin deelnemende gemeenten of provincies tot medebewind te roe-
pen. Ook dit is naar het voor lop ig oordeel van de aan het woo rd zijnde leden 
een nogal ingr i jpende verandering die de autonomie van bij voorbeeld de 
gemeenten ten diepste raakt. Hoe noodzakeli jk bepaalde gemeenschappe-
lijke regel ingen ook zijn, toch wekken zij in de praktijk bij de gemeenten, in 
het bijzonder bij de raadsleden voor tdurend frustraties op. De raad heeft im-
mers in vele gevallen vr i jwel elke greep op een gemeenschappel i jke rege-
l ing ver loren en in feite niets anders te doen dan de benodigde gelden vote-
ren zonder reële invloed op het beleid. 

De leden van de fractie van de P.v.d.A. hadden begrip voor de voorgestel-
de ui tbreid ing van de werkingssfeer van de huidige tekst. Zij hadden echter 
vooralsnog bezwaren tegen het scheppen van de mogel i jkheid om de ge-
meenten en de provincies te dwingen tot samenwerking met andere open-
bare l ichamen. In de relatie tot andere openbare l ichamen is de mogel i jkheid 
van vr i jwi l l ige medewerk ing van provincie en/of gemeente denkbaar en 
overeenkomst ig het Nederlands stelsel van gedecentral iseerd bestuur. 
Vooralsnog leek het deze leden ongewenst om de wetgever de gelegenheid 
te geven deze structuur naar believen te doorbreken. 

Leden van de V.V.D.-fractie erkenden dat de onderl inge verwevenheid van 
bestuursproblemen het noodzakelijk kan maken dat aan openbare l ichamen 
vormen van samenwerk ing dwingend worden opgelegd. Mede in dat licht 
wensten zij het voor l iggende wetsvoorstel te aanvaarden. 

In de toel icht ing worden slechts als voorbeelden van openbare l ichamen 
die gezamenli jk bij zaken betrokken zi jn, genoemd de gemeenten, de prov in-
cies en het Rijk. Voorts word t uitdrukkeli jk vermeld - zo constateerden ook 
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deze leden - dat de voorgestelde bepal ing de wetgever vri j laat alleen tussen 
bepaalde soorten openbare l ichamen publiekrechtel i jke samenwerk ing toe 
te laten. Moet in deze beide passages van de toel icht ing toch een zekere 
suggestie worden bespeurd dat de beoogde, wettel i jk te regelen samenwer-
king beperkt word t tot de eerder genoemde drie? 

Gaan de gedachten van de Regering omtrent de ui twerking van dit g rond-
wetsart ikel uit naar een wet die algemene regels over model len van samen-
werking geeft, dan wel naar incidentele wet ten, toegesneden op de concre-
te samenwerking van bepaalde, met name aangeduide openbare l ichamen? 

Naar de mening van de leden van de C.P.N.-fractie ligt het niet op de weg 
van de grondwetgever om samenwerking tussen gemeenten afdwingbaar te 
maken. Achten de bewindsl ieden een central isering van de bevoegdheid om 
tot her indel ing te komen niet in stri jd met de doelstel l ing die zij zeggen te 
hanteren bij de reorganisatie van het binnenlands bestuur? 

De leden van de G.P.V.-fractie hadden geconstateerd dat dit voorstel de 
tots tandkoming van een Wet gemeenschappeli jke regel ingen-nieuwe stijl 
veronderstelt . Volgens de Minister zal de eventuele instell ing van openbare 
l ichamen bij afzonderli jke wet o f - binnen het kader van de algemene w e t -
bij instel l ingsbesluit kunnen geschieden. Tegen deze achtergrond was het 
deze leden niet duidel i jk wat wordt bedoeld met het woord je «daarbij» aan 
het begin van de tweede zin. Wordt bedoeld, dat de algemene wet in de in-
stell ing van een nieuw openbaar l ichaam kan voorzien? Dit lijkt praktisch 
niet mogel i jk gezien de grote verscheidenheid van samenwerk ingsvormen. 

Ook de slot-zinsnede van het artikel is niet duideli jk. Volgens de toel icht ing 
is hierin de verpl icht ing tot wettel i jke regeling van een aantal zaken van toe-
passing verklaard. Wanneer bestaat deze verpl icht ing? Toch zeker als beslo-
ten word t tot instell ing van een openbaar lichaam? Wat is dan de betekenis 
van het van toepassing verklaren van artikel 7.12 tweede lid? Moet er dan 
een bijzondere wet tot stand komen die de daarin genoemde zaken regelt? 
Of moet de algemene wet daarin bij voorbaat voorzien? Dit laatste leek de nu 
aan het woo rd zijnde leden het meest praktisch, met toepassing van delega-
tie op onderdelen. Kan de tweede zin van de voorgestelde bepaling derhalve 
niet beter luiden «Deze regels kunnen in de instel l ing van een nieuw open-
baar l ichaam voorzien, ten aanzien waarvan artikel 7.12, tweede l id, van toe-
passing is»? 

Artikel 7.14 (geschillen tussen openbare lichamen) 

De consequenties van dit voorstel voor de waterschappen riepen bij de 
leden van de fracties van A.R.P., C.H.U. en K.V.P. enkele vragen op. De huidi-
ge Grondwet heeft de beslissing in geschil len tussen waterschappen ter re-
gel ing overgelaten aan het gezag dat de inrichting van de waterschappen re-
gelt. De beslissing in deze geschil len is doorgaans aan Gedeputeerde Staten 
opgedragen. Naar de mening van genoemde leden ontneemt de nu voorge-
stelde bepal ing deze bevoegdheid aan Gedeputeerde Staten en verlegt zij 
haar naar een Koninkli jk besluit, tenzij - welke mogel i jkheid word t opengela-
ten - de wetgever de opdracht aan Gedeputeerde Staten zou regelen. Deze 
leden achtten die opzet niet geheel verantwoord. Gezien de geschiedenis en 
gezien ons staatsbestel zijn de provincies bij uitstek in staat aandacht te ge-
ven aan het waterbeheer. Geschillen in dat kader behoren dan ook bij de 
provincie thuis. De grondwetgever moet dan ofwel geschillen van de voorge-
stelde regeling uitsluiten óf thanszeer nadrukkelijk bepalen dat de opdracht 
tot het beslechten van geschil len bij formele wet aan Gedeputeerde Staten 
moet worden gegeven. 
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In welke positie zullen de waterschappen door deze grondwetswi jz ig ing 
zonder verdere wi jz ig ing van de gemeentewet kunnen komen te verkeren? 
Kan niet reeds in de huidige opzet - indien de besturen der betrokken pro-
vincies zich niet met elkander verstaan, hetzij dit betreft de noodzakeli jkheid 
der regel ing, hetzij dit betreft de regeling zelf - de regeling door de Regering 
worden getroffen nadat de Raad van State is gehoord? Wat verandert hier-
in? 

De Regering acht een aanvul lende geschi l lenregel ing als geformuleerd in 
het n ieuwe artikel van waarde voor de gevallen dat de wet geen regeling ter-
zake biedt. In de V.V.D.-fractie was de vraag gerezen of hier niet het nadeel 
tegenover staat van een mogeli jke competent iestr i jd tussen rechterli jke 
macht en Kroon, in hoeverre zij over een bestuursgeschil mogen beslissen. 
Kan de Regering een nadere def iniër ing van het hier gehanteerde begrip 
«geschil» geven? 

De voorzit ter van de commiss ie, 
VanTh i jn 

De griff ier van de commissie, 
De Beaufort 
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