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Inleiding

In het projectplan “Wet openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba” is gesteld dat de taken en bevoegdheden van de provincie ten aanzien van het bestuurlijk functioneren van gemeenten (toezicht en sturing) worden geïnventariseerd. In deze nota wordt daar op ingegaan, en wordt tevens het algemene kader waarbinnen dit plaatsvindt geschetst. De rol van de rijksoverheid blijkt daarbij relevant en zal worden toegelicht. Hetzelfde geldt voor het medebewind van de provincie. Als laatste wordt een aantal concluderende stellingen ingenomen. 

In bijlage 1 zal worden ingegaan op een belendend onderwerp dat de provincie als bestuurslaag in relatie tot de BES raakt, namelijk de Eerste Kamer. 

De provincie

Nederland is een decentrale eenheidsstaat, opgebouwd in drie bestuurslagen: het rijk, de provincies en de gemeenten. De bestuurlijke inrichting van provincies, gemeenten, waterschappen en andere openbare lichamen is geregeld in hoofdstuk 7 van de Grondwet.

De provincies hebben, net als de gemeenten, een eigen huishouding (autonomie). Daarnaast voeren ze, in medebewind, wet- en regelgeving uit.

Het bestuur van de provincie kent drie bestuursorganen:

1. Provinciale Staten

2. Gedeputeerde Staten

3. De Commissaris van de Koningin

Bonaire, Saba en Sint Eustatius zullen in de toekomst een staatsrechtelijke positie binnen het Nederlandse staatsbestel krijgen. Daartoe is nu een “Wet Openbaar Lichaam BES” in voorbereiding. Eén van de deelvragen daarbij is hoe de institutionele rol van de provincie is t.o.v. Nederlandse gemeenten. Aan de hand hiervan wordt bezien hoe deze taken t.a.v. de BES uitgevoerd kunnen worden.

Een belangrijke constatering vooraf is dat Bonaire, Saba en Sint Eustatius zich verre van het grondgebied van een van de bestaande Nederlandse provincies bevinden. Daarmee is de ‘natuurlijke’ rol van provincies ten aanzien van gemeenten binnen hun grondgebied afwezig. Dat brengt met zich er op provinciaal niveau geen voorsprong in kennis en kunde van de eilanden. De oog- en oorfunctie die provincies hebben ten aanzien van de gemeenten binnen hun grondgebied kan derhalve niet als vanzelfsprekend voor Bonaire, Sint Eustatius en Saba worden uitgeoefend.

Het bestuurlijk functioneren van gemeenten.

Toezicht algemeen.

De Minister van BZK heeft een stelselverantwoordelijkheid voor de kwaliteit van het openbaar bestuur in Nederland. Het uitgangspunt daarbij is -vanuit de autonomiegedachte en de lokale democratische legitimatie- dat provincies en gemeenten zelf verantwoordelijkheid dragen voor hun functioneren. 

In de Grondwet zijn, met name in art. 132, diverse algemene bepalingen opgenomen die een waarborg vormen voor het deugdelijk functioneren van het Nederlandse decentrale bestuur. Deze bepalingen geven de rijksoverheid instrumenten om ‘in te grijpen’ wanneer dat nodig is.

De provincie heeft een algemene toeziende rol op de gemeenten die in hun grondgebied liggen. In het stelsel van checks and balances vormen de provincies een belangrijke schakel in het Nederlandse staatsbestel.

Vernietiging

Besluiten van provincies en gemeenten kunnen door de Kroon worden vernietigd. Dit kan wanneer er sprake is van strijd met het recht of het algemeen belang, en geschiedt bij Koninklijk Besluit. De voordracht van een vernietigings-KB geschiedt altijd door of mede namens de minister van Binnenlandse Zaken. 

Het beleidskader schorsing en vernietiging is begin 2007 door de TK aanvaard. Het vernietigen van gemeentelijke besluiten wordt in de praktijk als ultimum remedium gebruikt omdat het grote invloed heeft op de bestuurlijke verhoudingen. 

Op grond van de Provinciewet kunnen Gedeputeerde Staten besluiten van een gemeenteraad of een college van B&W ter vernietiging aan de MinBZK voorleggen (art. 173 PW). De CdK kan een besluit van de burgemeester ter vernietiging aan de MinBZK voordragen (art. 181 PW). 

Op grond van de Gemeentewet kan tevens de burgemeester, via Gedeputeerde Staten, besluiten van gemeentelijke bestuursorganen ter vernietiging voorleggen (art. 268 e.v. Gemeentewet).

Gemeentelijke besluiten kunnen ook ‘spontaan’ door de Kroon worden vernietigd. Het vernietingsinstrument wordt met name ingezet om de constitutionele verhoudingen te waarborgen (de taakverdeling in de gedecentraliseerde eenheidstaat).

Ten aanzien van openbare lichamen is in de Grondwet opgenomen dat het vernietigen van besluiten van de besturen van openbare lichamen slechts kan geschieden wegens strijd met het recht of het algemeen belang. Dit is conform de regeling voor de organen van de gemeenten en provincies.

Taakverwaarlozing

Bij autonome taken kunnen, uitsluitend bij wet voorzieningen worden getroffen in geval van grove taakverwaarlozing. Deze grondwettelijke taakverwaarlozingsbepaling fungeert vooral als stok achter de deur.

Bij medebewindstaken van een gemeente kan bij taakverwaarlozing het college van GS (voor het college van B&W), of de CdK (voor de burgemeester), daarin voorzien (art. 124 Gemeentewet). Dit gebeurt pas wanneer zij in de gelegenheid zijn gesteld binnen een bepaalde termijn alsnog de gevorderde beslissingen te nemen. Als de gemeenteraad zijn taak verwaarloost, kan tenslotte het college van B&W daarin voorzien, bij gebreke waarvan GS weer kan optreden (art. 123 Gemeentewet).

Preventief toezicht

Voorafgaand toezicht op de besturen van provincie en gemeenten kan slechts bij of krachtens wet te bepalen gevallen kan plaatsvinden. Dit specifieke toezicht op gemeenten geschiedt soms door het rijk, soms door de provincie. Algemeen preventief toezicht is geen bestaande figuur in het Nederlandse bestuurlijke stelsel. 

Een voorbeeld van specifiek wettelijk preventief toezicht op gemeenten is art. 160 van de Gemeentewet: wanneer een gemeente besluit tot het oprichten van een privaatrechtelijke rechtsvorm als een BV of een stichting, is op grond van de Gemeentewet voorafgaand goedkeuring nodig van de provincie. Een ander voorbeeld betreft het financiële begrotingstoezicht door GS op de gemeente (art. 203 Gemeentewet).

Het belangrijke (algemene) instrument van vernietiging behoort aan de rijksoverheid en kan worden uitgeoefend zonder betrokkenheid van de provinciale laag. Ditzelfde geldt voor een regeling inzake taakverwaarlozing en voor het instellen van preventief toezicht.

Materiele rol provincie t.a.v. bestuurlijk functioneren gemeenten.

In het kader van de kwaliteit van het bestuur gebruiken veel provincies het instrument van  bestuurskrachtmetingen. Gemeenten worden gestimuleerd bestuurskrachtmetingen te verrichten of verrichten deze uit zichzelf. Daarbij is het dan vooral de vraag of de betreffende gemeente voor de toekomst voldoende bestuurskracht heeft om haar opgaven adequaat in te kunnen vullen. Op deze wijze kan bijvoorbeeld een herindelingdiscussie worden geëntameerd. Zeker in de, in Nederland, sterk veranderende maatschappelijke en bestuurlijke context, zijn bestuurskrachtonderzoeken van belang. Overigens wordt versterking van het lokale bestuur ook middels het Aktieprogramma Lokaal Bestuur (VNG/BZK) gestimuleerd.

Er zijn in Nederland (incidenteel) gemeenten waar langdurig structureel sprake is van bestuurlijk disfunctioneren. De provincie speelt een belangrijke (informele) rol in het oplossen van dergelijke problemen. Het formele instrumentarium om daadwerkelijk maatregelen te kunnen nemen, is echter beperkt. Beïnvloeding, gebaseerd op gezag en positie, door bijvoorbeeld de CdK, kan in de praktijk bepaalde doorbraken forceren. Er wordt binnen BZK onderzocht of er mogelijkheden zijn om dit instrumentarium, al dan niet wettelijk, uit te breiden.

Ten aanzien van de kwaliteit van gemeenten in algemene zin kan de provincie een belangrijke rol spelen. Omdat de eilanden niet binnen het natuurlijke bereik van een van de provincies liggen, kan deze rol echter ook vanuit BZK worden opgepakt. Voor wat betreft het aanreiken van kennis, ervaring en instrumenten is daarnaast de VNG een belangrijke partner.

De Commissaris van de Koningin

Van belang is dat de CdK meerdere petten heeft: als provinciaal orgaan en als rijksorgaan. Over zijn hoedanigheid als provinciaal orgaan wordt nader ingegaan onder het kopje “medebewind”.

In hun hoedanigheid als rijksorgaan hebben de CdK’s taken en bevoegdheden die zij onder verantwoordelijkheid van de regering uitoefenen. Dé facto is dit met name de minister van Binnenlandse Zaken. Als rijksorgaan fungeert de CdK in feite als de ogen en oren van de minister.

Deze taken en bevoegdheden als rijksorgaan zijn neergelegd in formele wetgeving alsmede in de zogeheten ambtsinstructie. Deze betreffen o.m.: coördinerende taken in geval van bovenlokale rampen, taken die toezien op samenhang en samenwerking tussen overheden en ambtenaren binnen het territoir van de provincie en taken t.a.v. de positie van burgemeesters. In relatie tot de bestuurlijke organisatie van de drie eilanden zijn de taken met betrekking tot burgemeesters het meest van belang. De burgemeesters worden door de Koning benoemd. De CdK’s hebben een belangrijke rol in de (her)benoemings- en ontslagprocedures van burgemeesters. Ook de ‘monitoring’ van het functioneren van de burgemeesters gebeurd door de CdK’s.

Door de Raad van State is in zijn voorlichting inzake de hervorming van de staatkundige verhoudingen van de Antilliaanse eilanden binnen het Koninkrijk ingegaan op de rol van Gouverneur. Is in het Nederlandse staatsbestel de CdK een belangrijke tussenschakel tussen rijk en gemeenten, met name voor wat betreft de bestuurlijke verhoudingen en de kwaliteit van het bestuur, in het huidige Antilliaanse staatsbestel is het ambt van Gouverneur in dit licht en ter bewaking van de constitutionele spelregels van groot belang gebleken. De Raad van State stelt hierover dat het gaat om de balans tussen nabijheid en distantie. De Raad van State is van mening dat, in de nieuwe constellatie, de Gouverneur van Curaçao en Sint Maarten, voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius kan worden belast met de functie van Commissaris van de Koningin. De Raad doet overigens geen nadere uitspraken over dit onderwerp, bijvoorbeeld over het takenpakket van deze CdK. Ook over de afwegingen of Bonaire, Saba en Sint Eustatius al dan niet onder een provincie dienen te vallen, laat de Raad zich niet expliciet uit. De Raad lijkt er voor te kiezen als enige orgaan een CdK (zijnde de Gouverneur) te zien die (enigszins cryptisch) “de functies op het terrein van de openbare orde en veiligheid en als toezichthoudend orgaan vervult”. 

Het is zeer wel denkbaar om in de toekomst een (of de) ‘Gouverneur’, die zijn standplaats heeft in het Caribisch gebied (“nabijheid & distantie”), te belasten met ‘CdK + taken’ voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius. Dit dient geregeld te worden in de WOLBES.

Daarnaast kan nader  worden bezien of deze figuur aanvullende taken kan krijgen die vooral in het licht staan van de bewaking van de constitutionele en bestuurlijke spelregels, bijvoorbeeld het ter vernietiging voordragen van besluiten. Dit sluit overigens aan bij de rol die de Gouverneur thans heeft in het Antilliaanse staatsbestel. 

De rol van CdK is belangrijk. In Nederland als tussenschakel tussen de gemeenten en de rijksoverheid, voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius is het tevens van belang een gezaghebbende en gezagdragende intermediair aan te kunnen spreken. Nader bezien dient te worden of deze figuur hetzelfde takenpakket als de Nederlandse CdK’s dient te krijgen. Voor gezaghebbers/burgemeesterszaken kan dat in ieder geval zeer wel het geval zijn. Daarnaast dient nader te worden bezien of deze aanvullende taken kan krijgen die vooral in het licht staan van de bewaking van de constitutionele en bestuurlijke spelregels, bijvoorbeeld het ter vernietiging voordragen van besluiten. Dit sluit overigens aan bij de rol die de Gouverneur thans heeft in het Antilliaanse staatsbestel. Het is zeer wel denkbaar om in de toekomst een ‘Gouverneur’, die zijn standplaats heeft in het Caribisch gebied (“nabijheid & distantie”), te belasten met ‘CdK + taken’ voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius.

Medebewind 

In het projectplan is aangegeven dat de taken die de provincies in medebewind uitvoeren, buiten beschouwing blijven. Deze taken worden meegenomen bij de analyse van de ministeries van de Nederlandse wetgeving die (in de toekomst) op de eilanden al dan niet gaat gelden.

Er zijn evenwel een aantal algemene opmerkingen te maken over de rol van de provincies in relatie tot medebewindstaken van gemeenten. Deze zijn van belang voor de inrichting van de openbare lichamen en hun verhouding tot het Rijk.

In medebewind (dus afkomstig van wetgeving van de vakdepartementen) hebben zowel Gedeputeerde Staten als de CdK (als provinciaal orgaan), als Provinciale Staten in vele wetten taken en bevoegdheden gekregen. 

De voornaamste bevinden zich in de categorieën openbare orde en veiligheid, ruimtelijke ordening, watertaken (incl. waterschappen), natuur & milieu en infrastructuur. De CdK’s hebben op deze terreinen in medebewind vooral taken ‘voor als het mis gaat’. Door de eenhoofdigheid van hun functie zijn zij immers in staat snel tot besluitvorming te komen. Aan Provinciale Staten wordt vaak opgedragen verordeningen op bepaalde terreinen te maken.

Bij medebewindstaken is op rijksniveau over het algemeen, met betrekking tot de specifieke taak, het toezicht en de controle geregeld. Dit is onder meer via allerlei inspecties georganiseerd.

Zonder provinciale laag in de bestuurlijke organisatie van de eilanden in relatie tot Nederland, betekent dat derhalve dat op uitvoeringsniveau qua taken en bevoegdheden nieuwe structuren bedacht dienen te worden die recht doen aan de principes van democratische legitimatie, aan de noodzakelijke scheiding van verschillende petten en rollen alsmede aan het feit dat de bestuurskracht op de drie eilanden, en met name op Saba en Sint Eustatius, gering is.

In feite zijn er dan twee mogelijkheden: alle bestuurs- en regelgevende bevoegdheden van de provincie worden bij de eilandbesturen neergelegd (denk bv. aan het vaststellen van provinciale verordeningen) óf deze bevoegdheden worden op rijksniveau belegd. In de eerste variant kunnen dan de bijbehorende toezichtstaken op rijksniveau worden neergelegd, hetgeen in de tweede variant een probleem oproept omdat er dan al snel geen sprake zal zijn van een onafhankelijk functionerend toezicht. (NB. Het betreft hier specifiek toezicht op sectorwetgeving; het algemene toezicht in het kader van vernietiging kan, zoals boven geschetst, een belangrijke rol worden weggelegd voor de Gouverneur/CdK). 

Het heeft de voorkeur om de regelgevende bevoegdheden van de provincie – voor zover deze feitelijk nodig zijn op de eilanden- neer te leggen bij de eilandbesturen van Bonaire, Saba en Sint Eustatius zelf. Het zal immers zaken betreffen die direct de eigen huishouding van de eilanden aangaan.

Concluderende stellingen:

· In zijn algemeenheid kan worden geconcludeerd dat het niet noodzakelijk is een aparte bestuurslaag met democratische legitimatie te creëren tussen het Rijk en de eilanden.

· Bonaire, Saba en Sint Eustatius bevinden zich verre van het grondgebied van een van de bestaande Nederlandse provincies. Daarmee is de ‘natuurlijke’ rol van provincies ten aanzien van gemeenten binnen hun grondgebied afwezig. Er is ten opzichte van de rijksoverheid geen voorsprong in kennis en kunde van de eilanden, en ook de oog- en oorfunctie kan niet als vanzelfsprekend worden uitgeoefend.

· Het belangrijke (algemene) instrument van vernietiging behoort aan de rijksoverheid en kan worden uitgeoefend zonder betrokkenheid van de provinciale laag. Ditzelfde geldt voor een regeling inzake taakverwaarlozing en voor het instellen van preventief toezicht.

· Ten aanzien van de kwaliteit van gemeenten in algemene zin kan de provincie een belangrijke rol spelen. Omdat de eilanden niet binnen het natuurlijke bereik van een van de provincies liggen, kan deze rol echter ook vanuit BZK worden opgepakt. Voor wat betreft het aanreiken van kennis, ervaring en instrumenten is daarnaast de VNG een belangrijke partner.

· De rol van CdK is belangrijk. In Nederland als tussenschakel tussen de gemeenten en de rijksoverheid, voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius is het tevens van belang een gezaghebbende en gezagdragende intermediair aan te kunnen spreken. Nader bezien dient te worden of deze figuur hetzelfde takenpakket als de Nederlandse CdK’s dient te krijgen. Voor gezaghebbers/burgemeesterszaken kan dat in ieder geval zeer wel het geval zijn. Daarnaast dient nader te worden bezien of deze aanvullende taken kan krijgen die vooral in het licht staan van de bewaking van de constitutionele en bestuurlijke spelregels, bijvoorbeeld het ter vernietiging voordragen van besluiten. Dit sluit overigens aan bij de rol die de Gouverneur thans heeft in het Antilliaanse staatsbestel. Het is zeer wel denkbaar om in de toekomst een ‘Gouverneur’, die zijn standplaats heeft in het Caribisch gebied (“nabijheid & distantie”), te belasten met ‘CdK + taken’ voor Bonaire, Saba en Sint Eustatius.

· Provinciale regelgevende- en bestuursbevoegdheden worden bij de eilandbesturen zelf neergelegd.

BIJLAGE 1

Relatie met de Eerste Kamer

De leden van Provinciale Staten worden elke 4 jaar rechtstreeks gekozen door de ingezetenen van de betreffende provincie. De leden van de Eerste Kamer worden gekozen door de leden van Provinciale Staten. Deze verkiezing wordt gehouden binnen drie maanden na de PS-verkiezingen. De zittingsduur van de EK is gekoppeld aan die van PS. 

Dit is in de Grondwet geregeld (art. 55). 

In de slotverklaring van de miniconferentie (11-10-2006) is afgesproken dat voor de Nederlandse ingezetenen op Bonaire, Saba en Sint Eustatius een voorziening getroffen zal worden voor deelname aan de verkiezing van de Eerste Kamer. 

Deze ‘voorziening’ bestaat uit twee mogelijkheden:

1. De eilanden vallen onder een provincie, en volgen daarmee het Nederlandse systeem. De ingezetenen kiezen ‘hun’ PS, en kiezen daarmee indirect voor de Eerste Kamer. Dit lijkt echter geen reële optie aangezien er geen (andere) gronden zijn om een provinciale laag in te stellen . 

2. De eilanden rechtstreeks (alleen of in gezamenlijkheid) laten deelnemen aan de EK-verkiezingen. De Raad van State acht het daarbij aangewezen dat de leden van de eilandsraden voor de verkiezing van de Eerste Kamer worden gelijk gesteld met leden van provinciale staten. Dit dient opgenomen te worden in de WOLBES. Tevens dient de Grondwet mogelijkerwijs aangepast te worden. Het is overigens in deze variant wel van belang om de ‘normale’ stemwaarde, afgeleid van het inwonertal, aan te houden om disproportionaliteit te voorkomen. 
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