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Voorwoord

Als afstudeeropdracht voor de Juridische Hogeschool Avans-Fontys heb ik in de periode van 5 september 2011 tot en met 9 december 2011 een onderzoek verricht in opdracht van de gemeente Roermond. Dat onderzoek richtte zich op de mandaatregeling van deze gemeente.  De mandaatregeling is in de loop der jaren uitgegroeid tot een groot en onoverzichtelijk document. Wat mandaat is en hoe de mandaatregeling van de gemeente Roermond duidelijker en overzichtelijker gemaakt kan worden, is te lezen in deze scriptie.

Het onderzoek naar de mandaatregeling van de gemeente Roermond is verricht middels rechtsbronnen, literatuur en kwalitatief onderzoek. Voor het uitvoeren van het kwalitatieve onderzoek zijn medewerkers van de gemeente Roermond geïnterviewd en documenten geanalyseerd. 

Ik wil op deze plaats gebruik maken van de gelegenheid om een aantal personen te bedanken die hebben geholpen bij de totstandkoming van deze afstudeerscriptie. Ten eerste wil ik mijn afstudeermentor, mevr. mr. B. Spaninks, bedanken voor haar enthousiaste begeleiding en voor haar kritische feedback op mijn scriptie. Mijn afstudeermentor en de andere medewerkers van de gemeente Roermond met wie ik gedurende deze periode een kamer heb mogen delen, dhr. P. Ploum, mevr. M. van der Westerlo en mevr. I. de Pooter, hebben ervoor gezorgd het niet alleen een leerzame maar ook een leuke tijd was. Daarnaast wil ik alle medewerkers van de gemeente Roermond bedanken die ik heb mogen interviewen. Zonder hun input was dit onderzoek onmogelijk geweest. Tenslotte wil ik dhr. mr. B. Kratsborn, mijn eerste afstudeerdocent, bedanken voor zijn goede begeleiding gedurende deze afstudeeropdracht.

Charlotte Offermans

Roermond, januari 2012

Inhoudsopgave

6Lijst van afkortingen


7Samenvatting


81 
Inleiding


81.1
Het onderwerp


91.2
De doelgroep


101.3
Doelstelling en vraagstelling


101.4
Onderzoeksmethodiek


111.5
Opbouw van de scriptie


122
Mandaat


122.1
De ontstaansgeschiedenis van mandaat


142.2
Mandaat volgens de Awb


172.3
Mandaat volgens andere bestuursrechtelijke wetten


182.4
De plaats van mandaat binnen de gemeente


213
De grenzen van mandaat


213.1
De grenzen van mandaat volgens bestuursrechtelijke wetten


213.1.1
De bestaande mandaatverhouding ziet niet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat


223.1.2
Het besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet, nog niet of niet meer rechtsgeldig is


223.1.3
Mandaatverlening is in strijd met art. 10:3 Awb


253.2
Voorbeelden uit de jurisprudentie van grenzen van mandaat


263.2.1
Er bestaat geen mandaatverhouding


263.2.2
De reikwijdte van het mandaat is overschreden


273.3
Gevolgen van een onbevoegd genomen besluit


304
De mandaatregeling juridisch getoetst


314.1
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Publiekszaken


324.1.1
Awb toets


334.1.2
Actualiseringstoets


334.2
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Bouwtoezicht


344.2.1
Awb toets


344.2.2
Actualiseringstoets


364.3
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Beheer en Openbare Ruimte


364.3.1
Awb toets


364.3.2
Actualiseringstoets


375
Ervaringen en problemen met de mandaatregeling


375.1
Toegankelijkheid van de mandaatregeling


385.2
Actualiseren


395.3
Controle vooraf en achteraf van in mandaat te nemen of genomen besluiten


416
Verbeterpunten van de mandaatregeling


416.1
Toegankelijkheid van de mandaatregeling


446.2
Actualiseren


466.3
Controle vooraf en achteraf van in mandaat te nemen of genomen besluiten


477
Conclusies en aanbevelingen


477.1
Conclusies


487.2
Aanbevelingen


50Evaluatie/vervolgonderzoek


Bronnenlijst
BIJLAGEN:
(zie bijlagenboek)

· Bijlage 1:
Mandaatregeling gemeente Roermond

· Bijlage 2:
Checklist juridische steekproef

· Bijlage 3:
Juridische toets Puza

· Bijlage 4:
Juridische toets BT

· Bijlage 5:
Juridische toets sector ruimte: Wabo

· Bijlage 6:
Juridische toets Bot

· Bijlage 7:
Vragenlijst interviews



Lijst van afkortingen

Volledige naam:






Afkorting:

Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State

ABRvS

Afdeling Juridische Zaken en Eigendommen


JZE

Algemene wet bestuursrecht





Awb

Algemene Plaatselijke Verordening




APV

Burgerlijk Wetboek






BW

Centrale Raad van Beroep





CRvB

College van burgemeester en wethouders



college




Gemeentewet 






Gemwet

Grondwet







GW

Wet algemene bepalingen omgevingsrecht



Wabo 

Wet Milieubeheer






Wm

Wet ruimtelijke ordening





Wro

Woningwet







Wonw

Samenvatting

Centraal in deze afstudeerscriptie staat het mandaatbesluit van de gemeente Roermond en de bijlagen die bij dit besluit horen. Het mandaatbesluit en de bijlagen vormen samen de mandaatregeling. In de mandaatregeling staan bevoegdheden van het college en de burgemeester die zijn gemandateerd aan functionarissen van de gemeente Roermond. Het college en de burgemeester kunnen bevoegdheden mandateren op grond van art. 10:1 Awb: “Onder mandaat wordt verstaan: de bevoegdheid om in naam van een bestuursorgaan besluiten te nemen.” Doordat bestuursorganen in de loop der jaren steeds meer bevoegdheden hebben gekregen, is het praktisch onmogelijk geworden voor deze bestuursorganen om al hun bevoegdheden zelf uit te oefenen. Er wordt dan ook veelvuldig gebruik gemaakt van de mogelijkheid tot het mandateren van bevoegdheden. Zo is de mandaatregeling van de gemeente Roermond inmiddels uitgegroeid tot een document van 74 pagina’s en er staan meer dan 500 gemandateerde bevoegdheden in. Door de groei van het document is het lastig leesbaar en gebruiksonvriendelijk geworden. Het is van belang dat het document goed toegankelijk is, want zowel de medewerkers van de gemeente die te maken hebben met de mandaatregeling als belanghebbenden bij besluiten van de gemeente, dienen te kunnen achterhalen wie in een bepaald geval bevoegd is tot het nemen van besluiten. Indien de mandaatregeling niet duidelijker en overzichtelijker gemaakt wordt, bestaat het risico dat onbevoegde besluiten worden genomen. 
De doelstelling van dit onderzoek is dat er een rapport zal verschijnen waarin conclusies en aanbevelingen staan op grond waarvan JZE de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijker kan formuleren, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling, zodat de mandaatregeling in de toekomst geen onderwerp van juridische geschillen kan vormen. De centrale vraag van dit onderzoek is: “Hoe kan de mandaatregeling van de gemeente Roermond zo duidelijk en overzichtelijk mogelijk geformuleerd worden, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling?” 

De belangrijkste veranderingen die kunnen worden doorgevoerd om de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijker te maken luiden als volgt. Ten eerste dienen in de mandaatregeling alleen bevoegdheden te worden opgenomen die de bevoegdheid geven tot het nemen van besluiten. Volmachtverleningen voor privaatrechtelijke rechtshandelingen en de bevoegdheid tot het verrichten van handelingen, die noch een besluit noch een privaatrechtelijke rechtshandeling zijn, staan op dit moment ook in de mandaatregeling. Door deze bepalingen uit de mandaatregeling te halen en in aparte regelingen te plaatsen, zal de omvang van de mandaatregeling afnemen. Ten tweede moet het mogelijk worden gemaakt dat bevoegdheden direct aan een afdelingshoofd van de gemeente Roermond kunnen worden gemandateerd in plaats van eerst aan een sectordirecteur met mogelijkheid van ondermandaat aan een afdelingshoofd. Op dit moment verleent, daar waar mogelijk, de sectordirecteur namelijk altijd ondermandaat aan het afdelingshoofd. Op het verlenen van ondermandaat dient apart te worden beslist. Op het moment dat direct mandaat wordt verleend aan een afdelingshoofd wordt niet alleen de mandaatregeling duidelijker (de tussenstap van ondermandaat kan verwijderd worden), maar wordt het proces tot het verlenen van mandaat aan afdelingshoofden ook korter. Als derde verbeterpunt dient de gehele mandaatregeling (periodiek) juridisch getoetst te worden. Op dit moment staan er mandaatverleningen in de mandaatregeling, die zijn gebaseerd op vervallen artikelen of op artikelen die geen bevoegdheid tot het nemen van een besluit omvatten. Door deze mandaatverleningen uit de mandaatregeling te halen wordt de regeling korter en krijgt de gehele regeling een actuele en deugdelijke juridische grondslag. 

1 
Inleiding

Gedurende de periode van 5 september tot en met 9 december 2011 is er een praktijkgericht juridisch onderzoek verricht bij de gemeente Roermond. De gemeente Roermond bestaat uit de stad Roermond en de plaatsen Asenray, Asselt, Boukoul, Herten, Leeuwen, Maasniel, Merum, Ool en Swalmen en telde op 1 januari 2011, 55.655 inwoners.
 

De gemeente Roermond heeft op dit moment iets minder dan 800 mensen in dienst en die zijn werkzaam binnen de volgende sectoren en afdelingen:


Het onderzoek is verricht vanuit JZE. Deze afdeling telt momenteel elf medewerkers en zij verrichten samen de volgende werkzaamheden: 


· juridische ondersteuning en controlling,

· secretariaat commissie bezwaar- en beroepschriften,

· verzekeringen en aansprakelijkheid,

· beleidsvorming t.a.v. gemeentelijke bemoeienis met onroerende zaken,

· transacties,

· juridisch en financieel beheer onroerende zaken.

1.1
Het onderwerp

Het onderwerp van deze scriptie is een praktijkgericht juridisch onderzoek naar het mandaatbesluit van de gemeente Roermond. Tot het mandaatbesluit behoort het besluit waarin mandaat wordt verleend en een aantal bijlagen. Deze bijlagen bevatten tabellen waarin staat welke bevoegdheden aan welke functionaris zijn gemandateerd. Het mandaatbesluit van de gemeente Roermond en de daartoe behorende bijlagen zullen in deze scriptie in zijn totaliteit als ‘mandaatregeling’ worden aangeduid. De mandaatregeling van de gemeente Roermond is te vinden in de eerste bijlage van deze scriptie.

Onderzocht is of de mandaatregeling van de gemeente Roermond niet duidelijker en overzichtelijker geformuleerd kan worden.  

Door middel van mandaat kan een bestuursorgaan aan een ander de bevoegdheid geven om een aan het bestuursorgaan toekomende bevoegdheid in zijn naam uit te oefenen, art. 10:1 Awb. In art. 10:3 lid 1 Awb is bepaald dat een bestuursorgaan mandaat mag verlenen, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald of de aard van de bevoegdheid zich tegen de mandaatverlening verzet. Bestuursorganen maken veelvuldig gebruik van deze rechtsfiguur, omdat het praktisch onmogelijk is om als bestuursorgaan alle bevoegdheden zelf uit te oefenen. Door middel van het mandateren van bevoegdheden wordt het besluitvormingsproces ingekort, omdat de besluiten niet meer ter goedkeuring hoeven worden voorgelegd aan het college en de burgemeester.

De mandaatregeling van de gemeente Roermond wordt de laatste jaren steeds verder uitgebreid met bevoegdheden die door het college of de burgemeester worden gemandateerd. Het gaat om bevoegdheden die al bij het college of de burgemeester lagen, of om nieuwe bevoegdheden die kunnen worden gemandateerd. De uitbreiding van de regeling gebeurt één keer per jaar door middel van een voorstel tot actualisering van de mandaatregeling. Dit voorstel wordt voorbereid door JZE nadat de vakafdelingen hebben aangegeven welke bevoegdheden in aanmerking kunnen komen voor mandaat. Op het voorstel dient beslist te worden door het college en de burgemeester.

Het feit dat de mandaatregeling in de loop der jaren steeds omvangrijker is geworden, bevordert de leesbaarheid en de gebruiksvriendelijkheid van de mandaatregeling niet. Dit breng bepaalde risico’s met zich mee. Zo ontstaat het risico dat er onbevoegde besluiten worden genomen, omdat de mandaatregeling onvoldoende duidelijkheid en zekerheid biedt. Doordat de regeling steeds omvangrijker wordt, wordt hij ook steeds belangrijker voor de medewerkers van de gemeente Roermond die met gemandateerde bevoegdheden te maken hebben. Zij ontlenen immers bepaalde bevoegdheden aan de regeling. Tevens is het document van belang voor burgers en bedrijven die belanghebbenden zijn bij besluiten van het college en de burgemeester, bijvoorbeeld de persoon die een afwijzing krijgt op zijn aanvraag voor een omgevingsvergunning of de afwijzing van een verzoek tot bijstand. Zowel voor de medewerkers van de gemeente die te maken hebben met de mandaatregeling, als voor belanghebbenden bij besluiten van de gemeente, is het van belang dat op grond van de mandaatregeling duidelijk is wie in een bepaald geval bevoegd is tot het nemen van besluiten.

In 2006 is gekozen voor de huidige opbouw en indeling van de mandaatregeling. Deze opmaak paste toentertijd bij de hoeveelheid mandaatverleningen van het college en de burgemeester. Anno 2011 is de mandaatregeling een document van 74 pagina’s en staan er meer dan 500 gemandateerde bevoegdheden in. De opbouw en indeling is aan verandering toe en daarvoor biedt dit rapport een uitgangspunt.     

1.2
De doelgroep

De beoogde doelgroep waarvoor dit rapport is geschreven zijn de medewerkers van de gemeente Roermond die op grond van mandaatverleningen uit de mandaatregeling besluiten mogen nemen. Tot deze groep behoren de wethouders, de gemeentesecretaris, de commandant van de brandweer, de sectordirecteuren en de afdelingshoofden. Er zijn een aantal afdelingshoofden die een medewerker of een groep van medewerkers, een cluster, hebben aangewezen als verantwoordelijke voor de mandaatverleningen die hun afdeling betreffen. Deze medewerkers behoren ook tot de doelgroep. Daarnaast is een medewerker van JZE verantwoordelijk voor het proces omtrent de actualisering van de mandaatregeling. Deze medewerker behoort ook tot de doelgroep en zal (hoogstwaarschijnlijk) een vervolg aan dit onderzoek gaan geven.   

1.3
Doelstelling en vraagstelling
De doelstelling van dit onderzoek is dat er op 9 januari 2012 een rapport zal verschijnen waarin conclusies en aanbevelingen staan op grond waarvan JZE de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijk kan formuleren, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling, zodat de mandaatregeling in de toekomst geen onderwerp van juridische geschillen kan vormen. 

De centrale vraag die beantwoord dient te worden om bovenstaand doel te bereiken, luidt als volgt:

“Hoe kan de mandaatregeling van de gemeente Roermond zo duidelijk en overzichtelijk mogelijk geformuleerd worden, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling?”

De volgende deelvragen zullen beantwoord worden om tot een antwoord op de centrale vraag te komen:

1. Wat houdt mandaat in volgens het bestuursrecht?

2. Waar liggen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat in bestuursrechtelijke wetten en in de jurisprudentie?

3. Wat zijn de gevolgen van een besluit dat is genomen op grond van mandaat, maar buiten de grenzen van mandaat valt?

4. Valt de mandaatregeling van de gemeente Roermond binnen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat? 

5. Hoe gaan de medewerkers van de gemeente Roermond om met de mandaatregeling en welke problemen ondervinden zij bij de uitvoering van de regeling?

6. Hoe kan de mandaatregeling van de gemeente Roermond verbeterd worden?

1.4
Onderzoeksmethodiek

Voor het beantwoorden van de zes deelvragen zijn verschillende methoden van onderzoek gebruikt. De beantwoording van de deelvragen één, twee en drie vormen de theoretische en juridische kant van het onderzoek, terwijl de deelvragen vijf en zes de praktijkgerichte kant van het onderzoek vormen. Voor het beantwoorden van deelvraag vier is een combinatie van juridisch en praktisch onderzoek gebruikt. 

Het theoretische en juridische deel van dit onderzoek is verricht middels bestudering van rechtsbronnen en literatuur. Het rechtsbronnenonderzoek is gebaseerd op geldende wet- en regelgeving en jurisprudentie die op het onderzoeksonderwerp van toepassing zijn. Het literatuuronderzoek is gebaseerd op boeken en tijdschriften die informatie geven over de rechtsfiguur mandaat. 

De praktijkgerichte kant van dit onderzoek is verricht aan de hand van kwalitatief onderzoek. De kwalitatieve onderzoeksstrategie die is toegepast is casestudy.
 Hiervoor is gekozen omdat het toepassen van deze strategie ervoor zorgt dat de mandaatregeling als een geheel en in relatie tot zijn omgeving onderzocht wordt. Er is gebruik gemaakt van interviews en documentenanalyse. 

Voor het beantwoorden van de deelvragen vijf en zes zijn 31 medewerkers van de gemeente Roermond geïnterviewd. Van elke afdeling is minstens één persoon geïnterviewd. Getracht is om alle afdelingshoofden van de gemeente Roermond te interviewen. Drie afdelingshoofden hebben de afspraak echter afgezegd, maar in plaats daarvan is er wel een andere medewerker van de betreffende afdeling geïnterviewd. De afdelingshoofden zijn geïnterviewd omdat zij verantwoordelijk zijn voor het gedeelte van de mandaatregeling dat op hun afdeling van toepassing is. Daarnaast zijn afdelingshoofden op grond van de mandaatregeling bevoegd om namens het college of de burgemeester besluiten te nemen. Vaak wijst een afdelingshoofd een medewerker aan die zich bezig houdt met de actualisering van het gedeelte van de mandaatregeling dat op de afdeling van toepassing is. Deze medewerkers zijn ook geïnterviewd.

Voor het kwalitatieve onderzoek is de mandaatregeling van de gemeente Roermond ook uitvoerig onderzocht. Voor het beantwoorden van de vierde deelvraag is een steekproefsgewijze juridische toets verricht. Meer dan 30% van het totaal aantal mandaatverleningen is aan een juridische toets onderworpen. Getoetst is of de mandaatverleningen binnen de grenzen van mandaat vallen. Daarnaast zijn er mandaatregelingen van andere gemeenten onderzocht en vergeleken met de regeling van Roermond, om uit die vergelijking verbeterpunten te halen.    

1.5
Opbouw van de scriptie

Deze scriptie is opgebouwd uit zeven hoofdstukken en deze hoofdstukken zijn onderverdeeld in paragrafen. De hoofdstukken twee tot en met zes geven antwoord op de deelvragen. Het tweede hoofdstuk geeft antwoord op de vraag wat mandaat inhoudt volgens het bestuursrecht. Eerst zal de ontstaansgeschiedenis van mandaat uiteen gezet worden. Daarna wordt de rechtsfiguur mandaat aan de hand van artikelen uit de Awb en artikelen uit andere bestuursrechtelijke wetten uitgelegd. Tenslotte zal ingegaan worden op de plaats van mandaat binnen de gemeentelijke organisatie. Nadat duidelijk is geworden wat mandaat is, zullen in het derde hoofdstuk de grenzen van de rechtsfiguur mandaat uiteengezet worden. Tevens zal in dit hoofdstuk worden ingaan op de gevolgen van een in mandaat genomen besluit dat buiten de grenzen van mandaat valt. Zodra de grenzen van de rechtsfiguur mandaat helder zijn, kan getoetst worden of de mandaatverleningen uit de mandaatregeling van de gemeente Roermond binnen deze grenzen vallen. Hoofdstuk vier is gebaseerd op een steekproefsgewijze juridische toets van de mandaatverleningen aan onder andere de sectordirecteuren van de gemeente Roermond. In dit hoofdstuk zullen de resultaten van deze toetsing samenvattend behandeld worden. De hoofdstukken vijf en zes rapporteren het praktijkgerichte deel van het onderzoek. In het vijfde hoofdstuk zal beschreven worden welke ervaringen de medewerkers van de gemeente Roermond hebben met de mandaatregeling en welke problemen zij ondervinden tijdens het werken met deze regeling. In het zesde hoofdstuk zullen op grond van deze ervaringen en problemen verbeterpunten aanbod komen, waardoor de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijker wordt. Het zevende hoofdstuk geeft tenslotte antwoord op de centrale vraag en verwezenlijkt het doel van dit onderzoek. In dit hoofdstuk zullen conclusies worden getrokken en aanbevelingen worden gedaan over hoe de mandaatregeling van de gemeente Roermond duidelijker en overzichtelijk geformuleerd kan worden zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling. 

2
Mandaat
In dit hoofdstuk wordt het begrip ‘mandaat’ uiteengezet. De ontstaansgeschiedenis van het mandateren van bevoegdheden komt als eerste aan bod. Daarna zal het mandaatbegrip aan de hand van de Awb worden uitgelegd om vervolgens in te gaan op de plaats van mandaat binnen andere bestuursrechtelijke wetten. Ten slotte zal worden uitgelegd welke plaats het mandateren van bevoegdheden inneemt binnen de gemeentelijke organisatie.

2.1
De ontstaansgeschiedenis van mandaat
Voordat ingegaan kan worden op de ontstaansgeschiedenis van mandaat zal het begrip mandaat worden gedefinieerd. Daarbij dient te worden opgemerkt dat de ontstaansgeschiedenis van mandaat bijna dezelfde is als de ontstaansgeschiedenis van delegatie. Delegatie zal derhalve ook kort worden toegelicht om een vollediger beeld te schetsen van de ontstaansgeschiedenis. 

Mandaat is samen met delegatie en attributie geregeld in titel 10.1 Awb. In art. 10:1 Awb is mandaat gedefinieerd als ‘de bevoegdheid om in naam van een bestuursorgaan besluiten te nemen’. Delegatie geeft een bestuursorgaan de mogelijkheid om zijn bevoegdheid tot het nemen van besluiten aan een ander over te dragen. Degene aan wie deze bevoegdheid wordt overgedragen, oefent deze verkregen bevoegdheid onder eigen verantwoordelijkheid uit, art. 10:13 Awb. Attributie is het toekennen van nieuwe bevoegdheden door een tot wetgeving bevoegde instantie, zoals de formele of gemeentelijke wetgever, aan bestaande of nieuw op te richten bestuursorganen en ambten.
 Attributie zal verder niet aan bod komen in deze scriptie en delegatie alleen in dit hoofdstuk. 

De overeenkomst tussen mandaat en delegatie is dat het beide rechtsfiguren zijn, die een bestuursorgaan de mogelijkheid geven om een aan het bestuursorgaan toebedeelde bevoegdheid door een ander te laten uitoefenen.
 Het verschil tussen mandaat en delegatie is dat bij mandaat de gemandateerde de bevoegdheid uitoefent in naam van en onder verantwoordelijkheid van de mandaatverlener, terwijl de gedelegeerde de bevoegdheid uitoefent onder zijn eigen naam en verantwoordelijkheid. Een tweede verschil tussen mandaat en delegatie is dat de bevoegdheid tot delegatie bij wet moet zijn voorzien, terwijl dit voor het verlenen van mandaat geen voorwaarde is, art. 10:15 Awb.  

Zowel op nationaal als op decentraal overheidsniveau wordt vandaag de dag veelvuldig gebruik gemaakt van de mogelijkheid tot het delegeren en mandateren van bevoegdheden. Dit is het gevolg van de toenemende overheidsbemoeienis met onze samenleving gedurende de twintigste eeuw. Voorheen hield de overheid zich alleen bezig met klassieke overheidstaken, zoals de zorg voor handhaving van orde en veiligheid. De crisis in de jaren dertig van de vorige eeuw bracht hier verandering in. De overheid ging zich steeds meer met onze samenleving bemoeien, onder andere op de vlakken van economie en de positie van werknemers. Met het einde van de Tweede Wereldoorlog (1945) ontwikkelde de Nederlandse staat zich tot een verzorgingsstaat. De overheid breidde haar werkzaamheden uit tot steeds meer sectoren van onze samenleving en ging zich intensiever bemoeien met het land.
 De overheid ging de samenleving aansturen middels wetten, verordeningen, vergunningen en ontheffingen, maar ook door het verlenen van subsidies en het sluiten van privaatrechtelijke overeenkomsten met burgers, bedrijven en organisaties. Dit heeft ertoe geleid dat het bestuursrecht gedurende de twintigste eeuw is gegroeid. Overheden kregen een groter takenpakket met meer bevoegdheden en dit werd in het bestuursrecht geregeld.
 Om deze bevoegdheden te kunnen uitoefenen moest het werk worden ‘verdeeld’. Mandaat en delegatie waren hier twee uitstekende rechtsfiguren voor. Behalve dat mandaat en delegatie voor een bevoegdheidsverdeling zorgden, zorgden deze rechtsfiguren er ook voor dat de overheid sneller en flexibeler kon gaan werken. In plaats van alle bevoegdheden en daarmee alle verantwoordelijkheid hoog in de organisatie te houden, kunnen ook op lager niveau bevoegdheden en verantwoordelijkheden worden ondergebracht met mandaat en delegatie.

Het gebruik van mandaat vindt zijn uitwerking in de mandaatregeling van openbare besturen. In deze regelingen staat uitgewerkt wie bevoegd is, aan wie deze bevoegdheid wordt gemandateerd en of er een mogelijkheid bestaat tot ondermandaat. Voordat de rechtsfiguur mandaat in de Awb was opgenomen, werden er vaak te algemene en vage mandaten verleend. Deze mandaatverleningen hebben tot veel onduidelijkheden geleid. Dit blijkt uit een artikel van Zijlstra dat in 1996 is gepubliceerd in het vakblad ‘De Gemeentestem’.
 De aanleiding voor het artikel was een uitspraak van de Voorzitter van de ABRvS.
 De Voorzitter heeft op 20 oktober 1995 uitgesproken dat mandaatverleningen die algemene en vage bewoordingen bevatten, in strijd kunnen zijn met de rechtszekerheid. Het opnemen van algemene en vage bewoordingen kan leiden tot onduidelijkheden, misverstanden en tot verschillende interpretaties van het mandaat en dit kan problemen opleveren met betrekking tot de rechtszekerheid van de mandaatverlening. In deze zaak ging het met name om de volgende mandaatverleningen aan individuele leden van Gedeputeerde Staten uit het Bestuurlijk Mandaatsbesluit Gedeputeerde Staten van Zuid-Holland van 15 maart 1994: “Het mandaat aan één of meer individuele leden van gedeputeerde staten heeft in ieder geval geen betrekking op:

· zaken die zouden leiden tot een beslissingen die van een gebruikelijke eerder door gedeputeerde staten vastgestelde beleidslijn afwijken,

· zaken van zodanig maatschappelijk, politiek, financieel en/of bestuurlijk belang dat afdoening door gedeputeerde staten noodzakelijk of gewenst is.”

In bovenstaande zaak ging het om een besluit tot het opleggen van een dwangsom en naar aanleiding van deze uitspraak werd dit besluit geschorst. 

Volgens Zijlstra brengen algemene en vage mandaatverleningen o.a. de volgende risico’s met zich mee:​ 

· het mandaat wordt ruimer opgevat dan het is bedoeld,

· degene die een vaag mandaat heeft gekregen moet zelf gaan beslissen of hij in een bepaald geval wel of niet bevoegd is. Het risico van schendig van een mandaat wordt hierdoor op een laag niveau van het bestuursorgaan gelegd,

· vage mandaatverleningen brengen rechtsonzekerheid met zich mee waardoor het onduidelijk wordt wie bevoegd is tot het uitoefenen van openbaar gezag.
 

Bovenstaand artikel is geschreven in het licht van de komst van een algemene bestuursrechtelijke regeling omtrent mandaat, de regeling zoals die nu is opgenomen in de Awb. 

De Awb is in 1994 in werking is getreden.
 Voor de Awb was er geen wet die het algemene deel van het bestuursrecht regelde. Voor de komst van art. 107 lid 2 GW in 1983, was de wetgever ook niet verplicht tot het stellen van algemene regels voor het bestuursrecht. Met de komst van dit artikel werd de wetgever hier wel toe verplicht. Om aan deze verplichting te voldoen, werd de Awb ontwikkeld en deze wet kent de volgende twee doelstellingen:

1. het geven van algemene regels van bestuursrecht;

2. het geven van algemene regels van het bestuursprocesrecht.

Bij de Awb is gekozen voor een systeem van ‘aanbouwwetgeving’ waardoor de onderdelen van de nieuwe wet in verschillende gedeelten/tranches aan de wet zullen worden toegevoegd. Voor deze constructie is gekozen aangezien het anders te lang zou hebben geduurd voordat de Awb in werking was getreden. Dit was niet wenselijk omdat de behoefte aan algemene regels voor het bestuursrecht was ontstaan door de verscheidenheid aan regels die voor alle afzonderlijke delen van het bestuursrecht op dat moment golden. De burger en de overheid waren toe aan eenheid en duidelijkheid en de Awb zou hiervoor moeten zorgen. De Awb voorzag in de algemene regels van het bestuursrecht (algemeen bestuursrecht) en de overige wetten in het bijzondere deel van het bestuursrecht (bijzonder bestuursrecht).
      

Mandaat is door middel van de derde tranche in de Awb opgenomen. Deze tranche is op 1 januari 1998 in werking getreden.
 Voordat mandaat in de Awb was opgenomen, was mandaat alleen terug te vinden in een beperkt aantal bijzondere bestuursrechtelijke bepalingen.
 De reden waarom de wetgever mandaat in de Awb wilde opnemen was, omdat het mandateren van bevoegdheden tot veel onoverzichtelijke jurisprudentie had geleid. Ook heersten er in de theorieën rondom het leerstuk van mandaat verschillende opvattingen over bepaalde onderdelen. De wetgever achtte het daarom wenselijk om mandaat in de Awb op te nemen ter bevordering van de rechtszekerheid.
 

Op 1 juli 2009 is de vierde tranche,  tot dusver de laatste tranche, van de Awb in werking getreden. De vierde tranche omvat de onderwerpen: bestuursrechtelijke geldschulden, bestuurlijke handhaving (in het bijzonder de bestuurlijke boete) en attributie.

2.2
Mandaat volgens de Awb

Om juridisch correct gebruik te kunnen maken van mandaat moet worden voldaan aan de volgende vier elementen:

1. de bevoegdheid die gemandateerd gaat worden moet een bevoegdheid tot het nemen van een besluit zijn. Op grond van art. 1:3 Awb is een besluit een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan inhoudende een publiekrechtelijke rechtshandeling, 

2. alleen bestuursorganen mogen bevoegdheden op grond van de Awb mandateren. Wat bestuursorganen zijn, wordt gedefinieerd in art. 1:1 Awb. Lid 1 sub a van dit artikel geeft aan dat bestuursorganen ten eerste organen zijn van een rechtspersoon die krachtens publiekrecht zijn ingesteld. Ten tweede kunnen bestuursorganen andere personen of colleges zijn die met enig openbaar gezag zijn bekleed, art. 1:1 lid 1 sub b Awb. De gemeente is een publiekrechtelijke rechtspersoon, art. 2:1 BW. De gemeenteraad, het college en de burgemeester zijn de bestuursorganen van de rechtspersoon en mogen derhalve gebruik maken van mandaat zoals dat in de Awb is geregeld,

3. de bevoegdheid wordt overgedragen aan de mandaatontvanger en deze oefent de bevoegdheid in naam van de mandaatverlener, het bestuursorgaan, uit. De mandaatontvanger is de persoon die de bevoegdheid krijgt en zal in veel gevallen een ambtenaar zijn,    

4. de mandaatontvanger oefent de bevoegdheid van de mandaatverlener uit in diens naam. De mandaatverlener blijft verantwoordelijk en aansprakelijk voor de besluiten die de mandaatontvanger in zijn naam zal gaan nemen. 

Element vier is gecodificeerd in art. 10:2 Awb. Dit artikel bepaalt namelijk dat een besluit dat door de gemandateerde is genomen als besluit van de mandaatgever moet worden aangemerkt, zolang dit besluit binnen de grenzen van het mandaat valt. Wat precies de grenzen van mandaat zijn, wordt in hoofdstuk drie besproken.

Het uitgangspunt van mandaat is dat een bestuursorgaan zijn bevoegdheden mag mandateren, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald, of de aard van de bevoegdheid zich verzet tegen de mandaatverlening, art. 10:3 lid 1 Awb. Behoudens enkele uitzonderingen mogen bevoegdheden worden gemandateerd. Het mandaat wordt meestal verleend aan ondergeschikten. Ondergeschikt wil zeggen dat de persoon die het mandaat krijgt, werkzaam is voor het bestuursorgaan dat bevoegd is. Het bestuursorgaan dat bevoegd is, kan de ondergeschikte derhalve controleren gedurende zijn taakuitvoering.
 In de meeste gevallen zal het gaan om mandaat aan een bepaalde functie in plaats van aan een persoon. Een voorbeeld van mandaat aan een ondergeschikte binnen de gemeente Roermond is een mandaat van het college aan de directeur van de sector Ruimte.
 

Behalve dat mandaat aan een ondergeschikte kan worden verleend, kan ook mandaat aan een niet-ondergeschikte worden verleend. Bij mandaat aan een niet-ondergeschikte is geen sprake van een rechtspositionele - hiërarchische relatie tussen de mandaatontvanger en de mandaatverlener. De wetgever heeft geen duidelijke grens getrokken voor wanneer mandaat aan een niet-ondergeschikte wel of niet aanvaardbaar is.
 De enige artikelen die betrekking hebben op mandaat aan een niet-ondergeschikte, zijn art. 10:4 en 10:5 lid 2 Awb. In art. 10:4 Awb wordt bepaald dat mandaatverlening aan een niet-ondergeschikte instemming behoeft van de mandaatontvanger en, indien nodig, van degene onder wiens verantwoordelijkheid hij werkt. Hierdoor ontstaat er een overeenkomst tussen de mandaatverlener en gemandateerde en is het voor de mandaatverlener mogelijk om de mandaatontvanger in zijn naam bevoegdheden te laten uitoefenen. Uit deze eis vloeit voort dat mandaat aan een niet-ondergeschikte schriftelijk moet worden vastgelegd, art. 10:5 lid 2 Awb.

In art. 10:5 lid 1 Awb wordt gesproken over algemeen mandaat en mandaat voor een bepaald geval. Algemeen mandaat is de wettelijke term voor het verlenen van mandaat voor categorieën van gevallen, bijvoorbeeld voor de categorie: het verlenen van parkeervergunningen. Met mandaat in een bepaald geval wordt het verlenen van mandaat voor een enkel geval bedoeld. Overeenkomstig art. 10:5 lid 2 Awb moet een algemeen mandaat schriftelijk worden verleend en mandaat voor een bepaald geval moet in ieder geval schriftelijk worden verleend indien het van toepassing is op een niet-ondergeschikte.

Een algemeen mandaat is aan te merken als een besluit van algemene strekking. Onder besluiten van algemene strekking vallen onder andere beleidsregels en algemeen verbindende voorschriften.
 De algemene mandaatverleningen zijn noch beleidsregels noch algemeen verbindende voorschriften en vallen derhalve onder de restcategorie van besluiten van algemene strekking. Het feit dat mandaatverleningen uit de mandaatregeling onder deze restcategorie vallen, brengt met zich mee dat sprake is van een appelabel besluit in de zin van de Awb. Besluiten van algemene strekking niet zijnde beleidsregels en algemeen verbindende voorschriften zijn namelijk besluiten in de zin van art. 1:3 Awb en zijn niet uitgesloten van bezwaar en beroep. Beleidsregels en algemeen verbindende voorschriften zijn op grond van art. 8:2 sub a jo. 7:1 lid 1 Awb wel van bezwaar en beroep uitgesloten. Een algemeen mandaat moet overeenkomstig art. art. 3:42 Awb bekend moet worden gemaakt.
 Het is immers een besluit dat niet tot één of meer belanghebbenden is gericht, maar het is gericht tot een hele groep van belanghebbenden. Voor de gemeente betekent dit dat het besluit bekend wordt gemaakt in een van overheidswege uitgegeven blad of een dag-, nieuws- of huis-aan-huisblad, dan wel op een andere geschikte wijze. Ingevolge art. 3:45 Awb dienen bij de bekendmaking van het mandaatbesluit de bezwaar en beroepsmogelijkheden te worden aangegeven. De gemeente Roermond maakt haar mandaatregeling bekend in De Trompetter, een regionale weekkrant.  

Het besluit waarbij mandaat voor een bepaald geval wordt verleend, valt niet onder de categorie besluiten van algemene strekking. Mandaat voor een bepaald geval moet niet bekend gemaakt worden overeenkomstig art. 3:42 Awb, maar overeenkomstig 3:41 Awb. De mandaatverlening wordt alleen bekend gemaakt aan de belanghebbende. Het besluit, waarbij mandaat wordt verleend voor een bepaald geval, is wel een appelabel besluit. Het is een besluit in de zin van art. 1:3 Awb. 

Voor het bestuursorgaan zijn er verschillende middelen om invloed te blijven uitoefenen op de gemandateerde bevoegdheid. Dit is begrijpelijk gezien het feit dat het bestuursorgaan verantwoordelijk blijft voor de gemandateerde bevoegdheid. Zo blijft het bestuursorgaan dat de bevoegdheid mandateert, deze bevoegdheid behouden op grond van art. 10:7 Awb. Tevens is het bestuursorgaan bevoegd tot het geven van instructies die betrekking hebben op het mandaat en kan het bestuursorgaan inlichtingen opvragen over de uitoefening van de gemandateerde bevoegdheid, art. 10:6 Awb. Ook bepaalt de mandaatgever of ondermandaat is toegestaan, art. 10:9 Awb. Ten slotte heeft het bestuursorgaan op grond van art. 10:8 Awb de bevoegdheid om het mandaat te allen tijde in te trekken. 

Een in mandaat genomen besluit moet op grond van de Awb altijd aan de eis voldoen dat het besluit vermeldt namens welk bestuursorgaan dit besluit is genomen, art. 10:10 Awb. 

Ten slotte dient opgemerkt te worden dat mandaat kan worden beschouwd als de publiekrechtelijke tegenhanger van de rechtsfiguur volmacht, zoals die in het BW is opgenomen.
 Volmacht is de bevoegdheid die een volmachtgever verleend aan een ander om in zijn naam privaatrechtelijke rechtshandelingen te verrichten. Art. 3:79 BW verklaart dat de titel over volmacht buiten het vermogensrecht van toepassing is, voor zover de aard en de rechtshandeling of van de rechtsbetrekking zich daartegen niet verzet. Op grond hiervan is de titel over volmacht dus ook van toepassing op het bestuursrecht. 

De Awb kent zelf ook een schakelbepaling waarin de artikelen met betrekking tot de rechtsfiguur mandaat van toepassing worden verklaard op andere rechtsfiguren. Deze schakelbepaling is terug te vinden in art. 10:12 Awb. In dit artikel is afdeling 10.1.1. van de Awb van toepassing verklaard indien een bestuursorgaan aan iemand, die werkzaam is onder zijn verantwoordelijkheid, volmacht verleent tot het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen, of machtiging verleent tot het verrichten van handelingen die noch een besluit, noch een privaatrechtelijke rechthandeling zijn.  

2.3
Mandaat volgens andere bestuursrechtelijke wetten

In deze paragraaf zal een beeld geschetst worden van het rechtsfiguur mandaat, zoals dat in andere bestuursrechtelijke wetten, dan de Awb, vorm wordt gegeven. Door middel van het geven van voorbeelden wordt duidelijk gemaakt hoe mandaat tot uitdrukking wordt gebracht in andere bestuursrechtelijke wetten.  

Zoals in de vorige paragraaf is beschreven, mogen bevoegdheden worden gemandateerd, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald of de aard van de bevoegdheid zich verzet tegen de mandaatverlening. Het komt niet vaak voor dat een wettelijk voorschrift zich expliciet verzet tegen mandaat. Om te bepalen of een wettelijk voorschrift zich verzet tegen mandaat dient het stelsel van de wet waarin de betrokken bepaling is opgenomen ook mee te worden genomen bij de afweging of mandatering van een bevoegdheid al dan niet is toegestaan.
 

Een van de weinige gevallen waarin een wettelijke bepaling zich verzet tegen mandaat is art. 177 lid 2 Gemwet. In dit artikel worden een aantal artikelen genoemd die niet door de burgemeester mogen worden gemandateerd. De artikelen die niet mogen worden gemandateerd zien op bepaalde bevoegdheden van de burgemeester om de openbare orde te handhaven. In dit artikel wordt overigens niet letterlijk over mandaat gesproken, maar over machtiging. De wetgever heeft voor de term machtiging gekozen, omdat dit het verzamelbegrip is voor het verlenen van mandaat, het geven van volmacht en het machtigen tot het uitoefenen van bevoegdheden. Uit de context van het art. 177 Gemwet kan ook worden afgeleid dat dit artikel betrekking heeft op mandaat, lid 1 spreekt namelijk over: ‘in zijn naam besluiten te nemen’. 
Naast dat een wettelijk voorschrift zich kan verzetten tegen mandaat, kunnen in deze wetten ook bepalingen staan die expliciet de mogelijkheid tot mandaat geven.
 Voorbeelden hiervan zijn art. 168 Gemwet en art 166 Provinciewet. Op grond van art. 168 Gemwet krijgt het college de bevoegdheid om een of meer van zijn bevoegdheden aan afzonderlijke leden van het college te mandateren. Art. 166 Provinciewet geeft gedeputeerde staten de bevoegdheid om afzonderlijke leden van gedeputeerde staten te mandateren tot het uitoefenen van bevoegdheden. Tevens kan het college op grond van art. 167 Gemwet een in de gemeente dienstdoende ambtenaar van de politie mandateren in zijn naam besluiten te nemen of andere handelingen te verrichten. De burgemeester heeft deze bevoegdheid ook op grond van art. 177 Gemwet.  

Een ander voorbeeld van de mogelijkheid tot het verlenen van mandaat staat in art. 29 Huisvestingswet. Dit artikel bepaalt dat de bevoegdheden van het college op grond van paragraaf 6 van de Huisvestingswet, de bevoegdheid tot het verlenen van vergunningen, kunnen worden gemandateerd aan eigenaren van woonruimte, voor zover het die woonruimte betreft. 

Alle drie de voorbeelden bevatten bepalingen die de mogelijkheid tot mandaat aan een        niet-ondergeschikte geven. Indien bij wettelijk voorschrift uitdrukkelijk een voorziening is getroffen voor mandaat aan een niet-ondergeschikte, hoeft de gemandateerde niet meer in te stemmen met het mandaat op grond van art. 10:4 lid 2 Awb.
   

Ten slotte nog een voorbeeld van een wettelijke bepaling die voorziet in de mogelijkheid van mandaat van een bestuursorgaan op nationaal niveau naar een bestuursorgaan op decentraal niveau. Op grond van art. 1.4 lid 2 Vreemdelingenbesluit 2000 kan de Minister van Buitenlandse Zaken zijn bevoegdheden op grond van deze wet mandateren aan de burgemeester, de korpschef en de bevelhebber van de Koninklijke Marechaussee. Op grond van het tweede lid van dit artikel kunnen de burgemeester, de korpschef en de bevelhebber van de Koninklijke Marechaussee deze bevoegdheid weer ondermandateren aan de onder hen werkzame ambtenaren.  

2.4
De plaats van mandaat binnen de gemeente

Door de groei van onze rechtsstaat is het gebruik van mandaat in populariteit toegenomen. Dit geldt ook voor bestuursorganen van de gemeente. Met de groei van onze rechtsstaat is de hoeveelheid aan bevoegdheden van de gemeente sterk toegenomen. Vooral door het streven naar decentralisatie binnen Nederland, krijgen de gemeenten steeds meer bevoegdheden. Decentralisatie wil zeggen dat ons land niet alleen vanuit de rijksoverheid (Den Haag) wordt bestuurd en dat alles centraal wordt geregeld, maar dat bestuurlijke en regelgevende bevoegdheden ook worden uitgeoefend door autonome lichamen. De gemeente is één van die autonome lichamen. Art. 124 GW bepaalt dan ook dat gemeenten de bevoegdheid krijgen tot regeling en bestuur inzake hun eigen huishouding.
  

Op grond van art. 6 Gemwet is er in elke gemeente een gemeenteraad, een college en een burgemeester. De gemeenteraad is de volksvertegenwoordiging van de gemeente, art. 7 Gemwet. De raad controleert het college, art. 169 Gemwet, en de burgemeester, art. 180 Gemwet. De raad is ook het regelgevende orgaan van de gemeente, art. 147 lid 1 Gemwet, voor zover de bevoegdheid daartoe niet bij of krachtens de wet aan het college of de burgemeester is toegekend. Het college heeft als kerntaak het dagelijks besturen van de gemeente, art. 160 Gemwet. De burgemeester is de voorzitter van de gemeenteraad, art. 9 Gemwet, en voorzitter van het college, art. 34 Gemwet. Daarnaast belast art 172 Gemwet de burgemeester met de handhaving van de openbare orde. 

Indien de rechtsfiguren mandaat en delegatie niet zouden bestaan, zou dit tot gevolg hebben dat alle besluiten door de gemeenteraad, het college en door de burgemeester zelf zouden moeten worden genomen. Het aantal leden van de gemeenteraad en van het college is afhankelijk van het aantal inwoners van de gemeente, art. 8 lid 1 Gemwet en art. 36 lid 1 Gemwet. Voor een gemeente met een inwonertal van meer dan 50.000 en minder dan 60.000, zoals Roermond, betekent dit dat de raad uit 31 leden bestaat. Het aantal wethouders bedraagt maximaal twintig procent van het aantal raadsleden met een minimum van twee. Derhalve mag Roermond maximaal zes wethouders hebben. Op dit moment heeft Roermond vijf wethouders. Zonder de mogelijkheid van mandaat en delegatie zou dit betekenen dat 37 personen alle bevoegdheden en taken zouden moeten uitoefenen voor een gemeente, die per 1 januari 2011 55.655 inwoners telt. Dit is ondoenlijk. Binnen de gemeente Roermond wordt dan ook veelvuldig gebruik gemaakt van de mogelijkheid tot het mandateren en delegeren van bevoegdheden. 

De bevoegdheden, die toekomen aan de gemeenteraad, kunnen in de meeste gevallen niet worden gemandateerd. Zo is de raad op grond van art. 3:1 Wro bevoegd tot het opstellen van bestemmingsplannen voor hun gemeente. De aan het bestemmingsplan verbonden planregels worden aangemerkt als algemeen verbindende voorschriften.
 Het mandateren van de bevoegdheid tot het opstellen van algemeen verbindende voorschriften is uitgezonderd van mandaat in art. 10:3 lid 2 sub a Awb. Art. 10:3 Awb komt nog uitvoerig aan bod in het volgende hoofdstuk.

Op grond van art. 160 lid 1 Gemwet is het college in ieder geval bevoegd tot:

· sub a: het dagelijks besturen van de gemeente,

· sub b: het voorbereiden van beslissingen van de gemeenteraad,

· sub c: het vaststellen van regels over de ambtelijke organisatie van de gemeente, met uitzondering van de organisatie van de griffie,

· sub d: ambtenaren, niet zijnde de griffier en de op de griffie werkzame ambtenaren, te benoemen, te schorsen en te ontslaan,

· sub e: het besluiten tot privaatrechtelijke rechtshandelingen van de gemeente,

· sub f: te besluiten namens de gemeente, het college of de raad rechtsgedingen, bezwaarprocedures of administratief beroepsprocedures te voeren of handelingen ter voorbereiding daarop te verrichten, tenzij de raad, voor zover het de raad aangaat, in voorkomende gevallen anders beslist,

· sub g:  het aanzien van de voorbereiding van de civiele verdediging,

· sub h: jaarmarkten of gewone marktdagen in te stellen, af te schaffen of te veranderen.  

Al deze bevoegdheden kunnen in beginsel worden gemandateerd. Naast deze bevoegdheden ontleent het college ook nog tal van bevoegdheden aan andere bestuursrechtelijke wetten, bijvoorbeeld het aanhouden van de beslissing op de aanvraag om een omgevingsvergunning ingevolge artikel 3.4 van de Wabo. Ook deze bevoegdheden kunnen door het college gemandateerd worden.  

De burgemeester mag niet alles mandateren. Bij de handhaving van de openbare orde maakt de burgemeester gebruik van de politie. Een aantal bevoegdheden om de openbare orde te handhaven, mag hij niet aan de politie mandateren, zoals het sluiten van woningen en  het ophouden van personen, art. 177 lid 2 jo. art. 174 a en 176 a Gemwet. 

Enkele voorbeelden van bevoegdheden van de burgemeester, die wel voor mandaat in aanmerking komen, zijn bevoegdheden die de burgemeester ontleent aan de Drank- en Horecawet en de Paspoortwet.  In art. 35 Drank- en Horecawet heeft de burgemeester de bevoegdheid tot het verlenen van ontheffing voor het verstrekken van zwak-alcoholische drank voor gebruik bij bijzondere gelegenheden van zeer tijdelijke aard. In art. 40 lid 1 sub a Paspoortwet heeft de burgemeester de bevoegdheid tot het  verstrekken van nationale paspoorten, reisdocumenten voor vreemdelingen, reisdocumenten voor vluchtelingen en nationale identiteitskaarten. 
Geconcludeerd kan worden dat de bevoegdheden die gemandateerd worden binnen de gemeente zeer uiteenlopend zijn en dat de gemeentelijke organisatie niet zonder de rechtsfiguren mandaat en delegatie kan.   

3
De grenzen van mandaat

In dit hoofdstuk zullen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat beschreven worden.

Ingevolge art. 10:2 Awb geldt een door de gemandateerde genomen besluit als een besluit van de mandaatgever, indien het besluit binnen de grenzen van de mandaatverlening valt. In het geval dat een besluit niet binnen de grenzen van de mandaatverlening valt, kunnen tenminste de volgende vijf situaties worden onderscheiden:

1. de bestaande mandaatverhouding ziet niet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat,

2. het besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet, nog niet of niet meer rechtsgeldig is,
3. de mandaatverlening waarop het besluit is gebaseerd, is in strijd met art. 10:3 Awb, 

4. er bestaat geen mandaatverhouding,

5. de reikwijdte van het mandaat is overschreden. 
  

De grenzen van mandaat zijn terug te vinden in het bestuursrecht en in de jurisprudentie. Bestuursorganen die hun bevoegdheden kunnen mandateren, dienen op de hoogte te zijn van de grenzen van mandaat. Is het orgaan niet op de hoogte van de grenzen en verleent het een mandaat dat niet binnen de grenzen valt, dan is de kans groot dat er onbevoegde besluiten genomen worden.

De eerste, tweede en derde situatie zullen in de eerste paragraaf besproken worden. In  de eerste paragraaf komen de grenzen aan bod, zoals die zijn af te leiden uit bestuursrechtelijke wetten. De vierde en vijfde situatie zullen aan de hand van voorbeelden uit de jurisprudentie in de tweede paragraaf van dit hoofdstuk besproken worden. Tenslotte zal er in de derde paragraaf ingegaan worden op de gevolgen van een onbevoegd genomen besluit, de gevolgen van een besluit dat niet binnen de grenzen van mandaat valt.

3.1 De grenzen van mandaat volgens bestuursrechtelijke wetten

In deze paragraaf zal eerst de situatie besproken worden waarin de bestaande mandaatverhouding niet ziet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat. Ook de situatie waarin het besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet, nog niet of niet meer rechtsgeldig is zal uiteengezet worden. Daarna zal art. 10:3 Awb uitgebreid aan bod komen om aan te geven wanneer een mandaatverlening in strijd is met dit artikel. 

3.1.1
De bestaande mandaatverhouding ziet niet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat

De situatie waarin de bestaande mandaatverhouding niet ziet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat, komt in een aantal gevallen voor. Zo is er sprake van deze situatie indien een functionaris middels mandaat bevoegd is tot het afgeven van een omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen maar niet bevoegd is tot het weigeren van een omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen. Hetzelfde geldt bijvoorbeeld voor de aanvraag van een bijstanduitkering. In deze gevallen is er sprake van de meest letterlijk vorm van een besluit dat buiten de grenzen van mandaat valt zoals bedoeld in art. 10:2 Awb. 

3.1.2
Het besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet, nog niet of niet meer rechtsgeldig is

Indien een besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet rechtsgeldig is, is het mandaat gebaseerd op een artikel dat niet toereikend is voor het verlenen van mandaat. Een voorbeeld van een artikel dat niet toereikend is voor het verlenen van mandaat, is een artikel dat een begripsomschrijving geeft in plaats van een bevoegdheid. Alleen bevoegdheden kunnen worden gemandateerd. Bij de situatie waarin een mandaatverlening is gebaseerd op een mandaat dat nog niet of niet meer rechtsgeldig is, is het mandaat niet op een actuele wettelijke bepaling gebaseerd. Bij een niet actuele wettelijke bepaling is het artikel op grond waarvan bijvoorbeeld het college een bevoegdheid ontleent, inmiddels komen te vervallen. Met het vervallen van een artikel, vervalt de bevoegdheid ook en een niet langer bestaande bevoegdheid kan niet worden gemandateerd. Het kan ook voorkomen dat het gaat om een bevoegdheid die is opgenomen in een wetsvoorstel. Pas op het moment dat de wettelijke bepaling in werking treedt, kan van het mandaat gebruik worden gemaakt. In hoofdstuk 4, het hoofdstuk waarin de juridische toets van de mandaatregeling van de gemeente Roermond wordt besproken, staan voorbeelden van mandaatverleningen, die niet of niet meer rechtsgeldig zijn. 

3.1.3
Mandaatverlening is in strijd met art. 10:3 Awb

De wettelijke grenzen van mandaat zijn terug te vinden in de Awb. In een paar afzonderlijke gevallen bevat een andere bestuursrechtelijke wet dan de Awb wel een bepaling, waarin een bepaalde bevoegdheid van mandaat wordt uitgesloten. 

Art. 10: 3 lid 1 Awb

De begrenzing van de mogelijkheid tot het mandateren van bevoegdheden is terug te vinden in art. 10:3 Awb. In lid 1 is bepaald dat een bestuursorgaan mandaat kan verlenen, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald, of de aard van de bevoegdheid zich tegen de mandaatverlening verzet. Een voorbeeld van een wettelijk voorschrift, dat zich verzet tegen mandaat, is gegeven in hoofdstuk 2, paragraaf 3.  Volgens de memorie van toelichting van de derde tranche van de Awb zijn er op grond van dit eerste lid, twee gevallen aan te wijzen, waarin de aard van de bevoegdheid zich verzet tegen mandaat.
 

Het eerste geval is de situatie waarin in concrete gevallen de aard van de bevoegdheid zich kan verzetten tegen mandaat.
 De memorie van toelichting van de derde tranche van de Awb noemt als voorbeeld de bevoegdheid tot het opstellen van beleidsregels. Deze bevoegdheid mag niet aan meerdere personen worden gemandateerd, maar mag in beginsel wel aan één persoon worden gemandateerd. Op het moment dat deze bevoegdheid aan meerdere personen wordt gemandateerd, verzet de aard van de bevoegdheid zich hiertegen, omdat er dan over hetzelfde onderwerp van beleid, meerdere en wellicht tegenstrijdige beleidsregels kunnen bestaan. De volgende aspecten spelen een rol bij de bepaling of in een concreet geval de aard van de bevoegdheid zich verzet tegen mandaat:

· de relatie van de mandaatverlener en de mandaatontvanger,

· de mogelijkheid dat de mandaatontvanger belanghebbende is bij de gemandateerde bevoegdheid. 

Het tweede geval is de situatie waarin een bevoegdheid in het geheel moet worden uitgesloten van mandaat gezien het karakter van de bevoegdheid. Het zal meestal gaan om bevoegdheden die door de wetgever aan hoge politieke organen zijn toegekend of besluiten die ingrijpende gevolgen hebben voor geadresseerde, bijvoorbeeld het opleggen van een disciplinaire straf.
 Hierover is door de CRvB op 1 september 1988 uitspraak gedaan.
 Deze uitspraak is gedaan in een zaak waarin een leraar van een academie op grond van het Rechtspositiebesluit onderwijspersoneel voor vier weken was geschorst en deze schorsing vervolgens was verlengd met drie maanden. Het nemen van een besluit tot het schorsen van een leraar was de bevoegdheid van het college en het college had tevens het voornemen uitgesproken tot het opleggen van een disciplinaire straf. De verdere afhandeling van de zaak werd door het college echter overgelaten aan een wethouder van het college. Onder deze verdere afhandeling viel onder andere het nemen van het strafbesluit. De CRvB is van oordeel dat het bevoegde orgaan tot het opleggen van deze straf, dit strafbesluit ook zelf had moeten nemen. Het artikel uit het Rechtspositiebesluit onderwijspersoneel waarin het college deze bevoegdheid kreeg, is inmiddels komen te vervallen, maar de bevoegdheid van het college tot het opleggen van straffen mag niet meer worden gemandateerd.
 
  

Art. 10: 3 lid 2 Awb

In het tweede lid van art. 10:3 Awb staan vier bevoegdheden, waarvan de aard zich in ieder geval verzet tegen mandaat. Dit lid geeft overigens geen limitatieve opsomming.
 

De eerste bevoegdheid, die niet gemandateerd mag worden, is de bevoegdheid tot het vaststellen van algemeen verbindende voorschriften, tenzij bij de verlening van die bevoegdheid in mandaatverlening is voorzien, art. 10:3 lid 2 sub a Awb. Wat een algemeen verbindend voorschrift is, wordt in de wet nergens gedefinieerd, maar de memorie van toelichting van de derde tranche van de Awb definieert algemeen verbindende voorschriften als volgt: “naar buiten werkende, voor de daarbij betrokkenen bindende regels, uitgegaan van het openbaar gezag dat de bevoegdheid daartoe aan de wet ontleent”.
 Wat betreft de gemeente is het meestal de gemeenteraad, die bevoegd is tot het opstellen van algemeen verbindende voorschriften. De gemeenteraad is ingevolge art. 147 Gemwet het bevoegde orgaan tot het opstellen van gemeentelijke verordeningen, voor zover de bevoegdheid daartoe niet bij de wet of door de raad krachtens de wet aan het college of de burgemeester is toegekend. De raad mag verordeningen maken die hij in het belang van de gemeente nodig acht, art. 149 Gemwet. Deze verordeningen bevatten algemeen verbindende voorschriften. Een bekend voorbeeld van een gemeentelijke verordening, waarin algemeen verbindende voorschriften zijn opgenomen, is de APV van een gemeente. 

Ingevolge art. 10:3 lid 2 sub b Awb is de tweede bevoegdheid, die niet gemandateerd mag worden, de bevoegdheid tot het nemen van besluiten, waarvoor is bepaald dat deze met een versterkte meerderheid moeten worden genomen. Ook indien de aard van de voorgeschreven besluitvormingsprocedure zich anderszins verzet tegen mandaat, mag deze bevoegdheid niet worden gemandateerd. Het gaat hier om de bevoegdheden, die toekomen aan organen die uit meerdere personen bestaan, zoals bijvoorbeeld de Tweede Kamer, de Provinciale Staten en de gemeenteraad. Besluiten die met versterkte meerderheid dienen te worden genomen, zijn zodanig zwaarwegend dat mandatering daarvan niet toelaatbaar is.
 Van een versterkte meerderheid is sprake indien de wet voorschrijft dat een besluit alleen mag worden genomen met tenminste twee derde van het aantal uitgebrachte stemmen. Op centraal overheidsniveau is dit bijvoorbeeld het geval bij de procedure omtrent een grondwetsherziening, art. 137 GW. 

Ten derde mag de bevoegdheid tot het beslissen op een beroepschrift niet worden gemandateerd, art. 10:3 lid 2 sub c Awb. Deze bevoegdheid mag niet gemandateerd worden, omdat beroep een waarborg beoogt te scheppen voor de juiste uitoefening van bevoegdheden van het bestuursorgaan. Er zijn twee mogelijkheden tot het instellen van beroep. Ten eerste bestaat de mogelijkheid tot het instellen van administratief beroep en ten tweede bestaat de mogelijkheid tot het instellen van beroep bij een administratieve rechter. Administratief beroep is het gebruik maken van een bij wet ingestelde voorziening tegen een besluit bij een ander bestuursorgaan dan het bestuursorgaan dat het betreffende besluit heeft genomen, art. 1:5 lid 1 Awb. Indien de wet de mogelijkheid schept tot het instellen van administratief beroep, komt dit in de plaats van bezwaar. Instellen van beroep bij een administratieve rechter houdt in dat een kwestie wordt voorgelegd aan een onafhankelijke administratieve rechter, art. 1:4 lid 1 Awb.  Art. 10:3 lid 2 sub c Awb doelt op de bevoegdheid tot het behandelen van administratief beroep door een bestuursorgaan. Een voorbeeld van de mogelijkheid tot administratief beroep is het indienen van administratief beroep tegen het besluit op een verzoek tot kwijtschelding van rijksbelastingen, art. 7 Uitvoeringsregeling Invorderingswet 1990. Op grond van art. 25 jo. 28 lid 2 sub d van deze regeling is het college bevoegd tot het doen van een uitspraak in administratief beroep. Het college mag deze bevoegdheid niet mandateren aan bijvoorbeeld een van de afzonderlijke leden van het college.   

Art. 10:3 lid 2 sub d Awb bepaalt tenslotte dat de bevoegdheid tot het vernietigen van of tot het onthouden van goedkeuring aan een besluit van een ander bestuurorgaan, niet mag worden gemandateerd. Het gaat hier om de rechtsfiguur van spontane vernietiging.
 Een andere mogelijkheid om een besluit te vernietigen is na bezwaar of beroep, maar daar ziet art. 10:3 lid 2 sub d Awb niet op. Een besluit kan alleen spontaan vernietigd worden, indien de vernietigingsbevoegdheid is verleend bij formele wet en het besluit in strijd is met het recht of het algemeen belang, art. 10:34 en 10:35 Awb. Het onthouden van een goedkeuring aan een besluit kan indien dit besluit in strijd is met het recht of op een grond, neergelegd in de wet waarin of krachtens welke de goedkeuring is voorgeschreven, art. 10:27 Awb. De spontane vernietiging en het onthouden van goedkeuring zijn beide ingrijpende besluiten en mogen derhalve niet gemandateerd worden. Een bepaling die ziet op de spontane vernietiging van een besluit is art. 268 Gemwet. In dit artikel is bepaald dat een besluit, dan wel een niet-schriftelijke beslissing, gericht op enig rechtsgevolg van het gemeentebestuur bij koninklijk besluit vernietigd kan worden. De Kroon is als bestuursorgaan bevoegd tot het nemen van dit besluit en mag deze bevoegdheid niet mandateren. Een voorbeeld van goedkeuring in de zin van art. 10:27 Awb is terug te vinden in art. 160 lid 3 Gemwet. In lid 3 is bepaald dat de bevoegdheid van het college uit lid 2 goedkeuring behoeft van Gedeputeerde Staten. De bevoegdheid van het college waar het om gaat is de bevoegdheid tot het oprichten van en deelnemen in stichtingen, maatschappen, vennootschappen, verenigingen, coöperaties en onderlinge waarborgmaatschappijen, indien dat voor de behartiging van het openbaar belang aangewezen is.     

Art. 10: 3 lid 3 Awb

In tegenstelling tot het feit dat de bevoegdheid tot het beslissen op een beroepsschrift niet mag worden gemandateerd, mag de bevoegdheid tot het nemen van een beslissing op bezwaar wel worden gemandateerd. Deze bevoegdheid mag echter niet aan de functionaris worden gemandateerd die de primaire beslissing heeft genomen, art. 10:3 lid 3 Awb. Hetzelfde geldt voor het nemen van een beslissing op een verzoek om in te stemmen met rechtstreeks beroep bij de bestuursrechter ingevolge art. 7:1a Awb. Het feit dat deze bevoegdheden niet aan dezelfde functionaris gemandateerd mogen worden, heeft te maken met het karakter van de bevoegdheden. Op het moment dat dezelfde functionaris die het primaire besluit heeft genomen, de beslissing op bezwaar neemt of beslist tot het instemmen met het verzoek tot rechtstreeks beroep bij de bestuursrechter, komen de interne controlefuncties van de procedures onvoldoende tot hun recht. Het is voor deze procedures noodzakelijk dat de besluiten nog eens goed door een ander orgaan overwogen worden. In de jurisprudentie is bepaald dat het nemen van de beslissing op bezwaar ook niet mag worden gemandateerd aan een functionaris die ondergeschikt is aan de functionaris of het bestuursorgaan dat bevoegd is tot het nemen van het primaire besluit.
 Dit zou tot gevolg hebben dat de heroverweging van het besluit onvoldoende vrij en onbevangen kan plaatsvinden. Het is gelet op het voorgaande van belang dat de functionaris die de beslissing op bezwaar in mandaat neemt of die middels mandaat bevoegd is tot het beslissen op het verzoek tot rechtstreeks beroep bij de bestuursrechter, op de hoogte is van deze bepalingen. Indien hij ook de functionaris is die het primaire besluit heeft genomen, dient hij zich ervan bewust te zijn dat hij de beslissing op bezwaar niet mag nemen. De functionaris dient het bezwaar door te sturen naar het bevoegde orgaan. 

Art. 10: 3 lid 4 Awb
Het laatste lid van art. 10:3 Awb bepaalt dat indien art. 5:53 Awb van toepassing is er geen mandaat mag worden verleend tot het opleggen van een bestuurlijke boete aan degene die van de overtreding een rapport of proces-verbaal heeft opgemaakt. In art. 5:53 Awb is bepaald dat voor een overtreding waar een bestuurlijke boete van meer dan €340,- kan worden opgelegd, altijd een rapport of een proces-verbaal dient te worden opgemaakt, tenzij bij wettelijk voorschrift anders is bepaald. Voor overtredingen waarvoor een bestuurlijke boete van minder dan €340,- kan worden opgelegd, kan een rapport worden opgesteld, maar dit is niet verplicht, art. 5:48 lid 1 Awb. De bevoegdheid tot het opleggen van de bestuurlijke boete mag niet aan dezelfde functionaris worden gemandateerd als de functionaris die bevoegd is tot het opstellen van een proces-verbaal of een rapport, omdat het gaat om een relatief zware sanctie. Het is van belang dat een andere functionaris dan de functionaris die de boete oplegt een en ander heroverweegt.

3.2
Voorbeelden uit de jurisprudentie van grenzen van mandaat
In deze paragraaf wordt door middel van een voorbeeld uit de jurisprudentie de situatie behandeld waarin het mandaatgebrek het gevolg is van het ontbreken van een mandaatverhouding tussen de mandaatverlener en de mandaatontvanger. Ook de situatie, waarin de bestaande mandaatverhouding niet ziet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat, zal besproken worden. Tenslotte zal de situatie behandeld worden waarin de reikwijdte van het mandaat in het afzonderlijke geval is overschreden.

3.2.1
Er bestaat geen mandaatverhouding 

De volgende casus geeft een voorbeeld van een rechtszaak, waarin de ABRvS in hoger beroep heeft besloten dat er geen sprake was van een mandaatverhouding tussen het bevoegde bestuursorgaan en het orgaan dat het besluit heeft genomen.
 Ter discussie stond een besluit tot het opschorten van het inplannen van co-schappen voor een student aan de Faculteit der Geneeskunde van de Universiteit van Amsterdam. Dit besluit was genomen door de examencommissie van de betreffende faculteit. Gezien de samenhang tussen het besluit tot het inplannen van onderwijs, waartoe het inplannen van co-schappen behoort, en het opschorten van het inplannen van co-schappen, dienen beide besluiten door hetzelfde bestuursorgaan genomen te worden. In art. 7.12 van de Wet op het hoger onderwijs en wetenschappelijk onderzoek (hierna te noemen: WHW) staan de bevoegdheden van de examencommissie en het inplannen van co-schappen valt hier niet onder. Om deze reden is de examencommissie ook niet bevoegd tot het opschorten van het inplannen van co-schappen. Op grond van art. 9.14 lid 1 jo. 9.15 lid 1 sub a en d van de WHW is de decaan van een faculteit bevoegd tot het inplannen van co-schappen. Een faculteit mag van deze bepaling afwijken bij faculteitsreglement en de Faculteit der Geneeskunde van de Universiteit van Amsterdam heeft deze bevoegdheid benut, waardoor het opleidingsbestuur belast is met het uitvoeren van het onderwijsprogramma. Tot het uitvoeren van het onderwijsprogramma behoort het inplannen van onderwijs, waaronder co-schappen. In theorie zou het opleidingsbestuur haar bevoegdheid kunnen mandateren aan de examencommissie, maar dat is niet gebeurd. Om deze reden is het besluit onbevoegd genomen. 

3.2.2
De reikwijdte van het mandaat is overschreden

Of de reikwijdte van het mandaat is overschreden dient per afzonderlijk geval bepaald te worden. Bij de beantwoording van de vraag of de reikwijdte wordt overschreden, dient gekeken te worden naar de inhoud van het besluit dat genomen moet worden en naar de inhoud  van de mandaatverlening.  In een uitspraak van de ABRvS op 26 juli 2002 was een overschrijding van de reikwijdte van het mandaat aan de orde.
 Het besluit dat in deze zaak ter discussie stond was een bouwvergunning voor het verbouwen van een kerk. Op grond van de mandaatregeling voor de betreffende gemeente is de vergunning door het hoofd Bouwen en Milieu verleend. Het college heeft vervolgens aan partijen kenbaar gemaakt dat dit besluit niet bevoegd is genomen, omdat de kwestie bestuurlijk gevoelig lag en de strekking van de mandaatregeling is dat het college besluit over een zaak die bestuurlijk gevoelig ligt.  Het college heeft het besluit van het afdelingshoofd bekrachtigd. De ABRvS is van oordeel dat de mandaatverlening waarbij de mandaatontvanger zelf moet vaststellen of een kwestie bestuurlijk gevoelig ligt, in strijd is met de rechtszekerheid. Het besluit dat door het  hoofd Bouwen en Milieu is genomen, is derhalve onbevoegd genomen. Omdat het besluit is bekrachtigd door het college blijft de vergunning in stand.

3.3
Gevolgen van een onbevoegd genomen besluit

Nu de grenzen van mandaat helder zijn, kan ingegaan worden op de gevolgen van een onbevoegd genomen besluit. Wat zijn de gevolgen van een besluit dat buiten de grenzen van de rechtsfiguur mandaat valt?

Ten eerste zijn er situaties dat er sprake is van een onbevoegd genomen besluit, waar iedereen tevreden mee is of waar de betrokken partijen niet eens op de hoogte zijn van het feit dat het besluit onbevoegd genomen is. In een dergelijk geval wordt het besluit onherroepelijk na het verstrijken van de termijn voor het maken van bezwaar. Deze termijn is op grond van art. 6:7 Awb zes weken. Ten tweede zijn er situaties dat er sprake is van een onbevoegd genomen besluit, waar niet iedereen tevreden mee is. 

Ingevolge art. 10:2 Awb geldt een door de gemandateerde uitgevoerde bevoegdheid als een besluit van de mandaatgever indien het binnen de grenzen van de mandaatverlening valt. Op het moment dat het besluit niet binnen de grenzen van de mandaatverlening valt, wil dit overigens niet meteen zeggen dat het besluit niet aan het bestuursorgaan kan worden toegerekend. 

Wanneer een besluit genomen wordt met overschrijding van de grenzen van het mandaat, kan het soms toch aan het bestuursorgaan worden toegerekend. Als dit besluit gunstig is voor de belanghebbende, bijvoorbeeld in het geval van een subsidieverlening, kan de belanghebbende proberen om een beroep te doen op het vertrouwensbeginsel.
 Indien een geslaagd beroep wordt gedaan op het vertrouwensbeginsel, heeft het besluit, ondanks dat de grenzen van mandaat zijn overschreden, rechtskracht. Om een beroep te kunnen doen op het vertrouwensbeginsel  moet worden voldaan aan de volgende twee, cumulatieve, voorwaarden:

1. het bestuursorgaan dat zijn bevoegdheid heeft gemandateerd, moet door zijn gedragingen de indruk hebben gewekt dat er sprake is van mandaat,

2. het dient duidelijk te zijn dat de wederpartij die op de gewekte schijn van bevoegdheid is afgegaan, dit naar redelijkheid ook mocht doen. 

Op het moment dat het onbevoegd genomen besluit ongunstig is voor de belanghebbende, kan de belanghebbende zich beroepen op het ontbreken van een geldig mandaat. De belanghebbende wil dat er nieuw bevoegd genomen besluit komt, dat gunstiger voor hem is. Indien de belanghebbende met succes een beroep kan doen op het ontbreken van een geldig mandaat, geldt art. 10:2 Awb. Hoofdregel is dat de eerste stap die de belanghebbende zal moeten nemen, het maken van bezwaar is tegen het onbevoegd genomen besluit, art. 7:1 Awb. In een enkel geval dient de belanghebbende in plaats van bezwaar gebruik te maken van de mogelijkheid tot het instellen van administratief beroep, art. 1:5 Awb. Wanneer een van de partijen het na bezwaar of  administratief beroep niet eens is met de beslissing, kunnen partijen in beroep gaan bij de rechtbank, art, 8:1 Awb. Na beroep bij de rechtbank kunnen partijen in hoger beroep bij de ABRvS, de algemene hogerberoepsrechter in het bestuursrecht, bij de CRvB indien het gaat om sociale –zekerheidszaken en ambtenarenzaken of bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven als het een zaak op het terrein van het economisch bestuursrecht betreft, art. 46 Wet op de Raad van State, art. 18 Beroepswet en art. 20 Wet bestuursrechtspraak bedrijfsorganisatie.

Naast de hoofdregel van bezwaar bestaat in het bestuursrecht ook de uniforme openbare voorbereidingsprocudure. De wet dient voor te schrijven dat deze procedure van toepassing is, art. 3:10 lid 1 Awb, en deze procedure sluit bezwaar uit, art. 7:1 lid 1 sub d Awb. Gedurende de uniforme openbare voorbereidingsprocedure wordt het betreffende besluit ter inzage gelegd en kan men zienswijzen naar voren brengen met betrekking tot het besluit, art. 3:11 en 3:15 Awb. Bij bijzondere bestuursrechtelijke wet kunnen verdere regels met betrekking tot deze procedure worden gesteld en kan van enkele standaardregels uit de Awb worden afgeweken, art. 3:12 lid 3, 3:15 lid 2 en 3:16 lid 1 Awb. Na de uniforme openbare voorbereidingsproducedure kunnen belanghebbende beroep bij de rechtsbank en daarna hoger beroep instellen.

Een bestuursorgaan mag een mandaatgebrek passeren, indien het mandaatgebrek het gevolg is van de onjuiste vermelding van de gemandateerde, maar de feitelijke uitoefening van de bevoegdheid wel correct is.
 In die situatie wordt de belanghebbende niet benadeeld en is het overbodig om een nieuw besluit te nemen. In art. 6:22 Awb is dit ook vastgelegd. De onjuiste vermelding van de gemandateerde wordt in dit geval als schending van een vormvoorschrift aangemerkt. In de jurisprudentie is bepaald dat wanneer een besluit zowel een onjuiste vermelding van gemandateerde bevat als dat de feitelijke uitoefening van de bevoegd onjuist is, dit gebrek niet mag worden gepasseerd op grond van art. 6:22 Awb.
 Aangezien de bevoegdheid niet goed is uitgeoefend kan niet meer gesproken worden van schending van een vormvoorschrift. Naast dat een mandaatgebrek gepasseerd kan worden, kan een mandaatgebrek in veel gevallen hersteld worden. Hierbij is het van belang dat de belanghebbende niet benadeeld wordt door het feit dat het besluit onbevoegd genomen is. Op het moment dat de belanghebbende een bezwaarschrift indient tegen een onbevoegd genomen besluit en het bevoegde orgaan beslist op dit bezwaarschrift, kan met die beslissing het bevoegdheidsgebrek geacht worden te zijn hersteld.
  Indien een mandaatgebrek niet kan worden gepasseerd of hersteld, kan het orgaan het onbevoegd genomen besluit bekrachtigen.
 Een bestuursorgaan mag niet in alle gevallen een onbevoegd genomen besluit bekrachtigen. De ernst van het gebrek, de gang van de procedure en de aard van het besluit spelen hierbij een rol.
 Het bekrachtigen van een besluit wil zeggen dat het bevoegde bestuursorgaan een besluit neemt dat identiek is aan het onbevoegd genomen besluit. Het bekrachtigen van het onbevoegd genomen besluit kan worden aangemerkt als een wijzigingbesluit in de zin van art. 6:18 Awb. Art. 6:19 Awb zorgt er in dit geval wel voor dat het bezwaar of beroep geacht wordt zich mede te richten op dit nieuwe besluit. 

Op het moment dat een rechter een beslissing moet nemen over een besluit waaraan een mandaatgebrek kleeft, kan hij gebruik maken van art. 8:72 lid 3 Awb. Op grond van dit artikel wordt het besluit, waaraan een bevoegdheidgebrek kleeft, vernietigd terwijl de rechtsgevolgen van dit vernietigde besluit in stand blijven. De CRvB heeft op 21 januari 1998 uitgesproken dat de gevolgen van een besluit waaraan een bevoegdheidgebrek kleeft, alleen in stand mogen worden gelaten als:

· het besluit de rechterlijke toets kan doorstaan,

· het orgaan dat het primaire besluit heeft genomen geen aanleiding heeft gezien voor een heroverweging of herziening,

· dit orgaan het besluit bekrachtigd heeft.

De Commissie Evaluatie Awb II vindt deze regels erg ver gaan en heeft uitgesproken dat het belang van een definitieve en inhoudelijk beslechting van het geschil voorop moet staan. Zij vinden dat een rechter gebruik mag maken van art. 8:72 lid 3 Awb als aan de volgende twee voorwaarden is voldaan:

1. het bestuursorgaan heeft laten weten na vernietiging geen ander besluit te willen nemen, en

2. het besluit kan de rechterlijke toets doorstaan. 

Het feit of het bestuursorgaan aanleiding heeft gezien om het besluit te heroverwegen of te herzien is in hun ogen irrelevant. De commissie geeft de rechters als advies om steeds aan het bestuursorgaan te vragen of zij zich inhoudelijk kunnen verenigen met besluit. Indien het bestuursorgaan dit kan, dan zien zij geen belemmeringen voor de rechter om niet inhoudelijk over het besluit te beslissen.
  

In de lijn van dit advies past een uitspraak van de ABRvS van 12 augustus 2009.
 De ABRvS heeft uitgesproken dat de rechter de mogelijkheden van finale geschilbeslechting dient te onderzoeken. Een onderdeel van dit onderzoek is de beoordeling of door middel van art. 8:72 lid 3 Awb de rechtsgevolgen van het besluit in stand kunnen worden gelaten. Hiervoor is het niet van belang of er slechts één beslissing mogelijk is, maar is wel van belang of het bestuursorgaan vasthoudt aan zijn besluit, het bestuursorgaan het besluit (indien nodig) alsnog voldoende motiveert en de belanghebbende bij het besluit zich voldoende hebben kunnen uitlaten over de instandhouding van de rechtsgevolgen. Doorslaggevend is of de inhoud van het vernietigde besluit, na instandhouding van de rechtsgevolgen, de rechterlijke toets kan doorstaan. Ondanks dat deze zaak geen betrekking had op mandaat, maar op een onvoldoende gemotiveerd besluit tot afwijzing van planschadevergoeding, is deze uitspraak van belang voor de toepassing van art. 8:72 lid 3 Awb en heeft derhalve ook betrekking op zaken waarin bevoegdheidsgebreken ter discussie staan.  

4
De mandaatregeling juridisch getoetst

In de vorige hoofdstukken is de rechtsfiguur mandaat uitgebreid aan bod gekomen. De komende drie hoofdstukken zullen betrekking hebben op het mandaatbesluit van de gemeente Roermond en de daarbij behorende bijlagen. In dit hoofdstuk wordt beschreven of de mandaatverleningen van het college en de burgemeester van de gemeente Roermond overeenkomstig de relevante wet- en regelgeving zijn. Voordat hierop ingegaan wordt, wordt de opbouw en inhoud van de mandaatregeling kort toegelicht.

Het document waarin alle mandaatverleningen van de gemeente Roermond zijn opgenomen begint met het mandaatbesluit. Hierin besluiten het college en de burgemeester het volgende: “De uitoefening van de bevoegdheden en het verrichten van de handelingen die in de bij dit besluit behorende bijlage (deel A t/m D) zijn vermeld op te dragen aan de telkens daarbij aangeduide afzonderlijke leden van hun college, de gemeentesecretaris, de commandant van de brandweer als hoofd van de dienst, de directeuren van de sectoren en de commandant van de brandweer, dan wel de afdelingshoofden met de daarbij aangegeven mogelijkheden van ondermandaat”. In dit artikel wordt het daadwerkelijke mandaat verleend. 

In het mandaatbesluit staan verder de algemene regels voor de uitoefening van het mandaat. In art. 3 sub a van het besluit is bepaald dat de mandaatontvanger in zes gevallen het in mandaat te nemen besluit vooraf aan het college, respectievelijk de burgemeester moet voorleggen: 1) de wethouder of de burgemeester heeft dit kenbaar gemaakt, 2) het besluit leidt tot afwijking van of aanvulling op het bestaande beleid, 3) er is onvoldoende budget, 4) er zijn meer afdelingen of sectoren betrokken en een van die afdelingen of sectoren heeft een afwijkend of negatief advies uitgebracht, 5) de mandaatontvanger is persoonlijk betrokken, 6) art. 169 lid 4 Gemwet is van toepassing. Ook staat in art. 3 sub d beschreven hoe in mandaat genomen besluiten moeten worden ondertekend.

Na het mandaatbesluit volgt de inhoudsopgave. Uit de inhoudsopgave valt af te leiden dat de mandaatregeling uit vier delen bestaat: 

1. mandaatregeling deel A: dit deel bevat de mandaatverleningen die zijn toegekend aan afzonderlijke leden van het college, de portefeuillehouders. De gemandateerde bevoegdheden aan de portefeuillehouders worden voorbereid door functionarissen van afdelingen die werkzaamheden verrichten in het kader van de betreffende portefeuille. De portefeuillehouder ondertekent de besluiten.  In dit deel staan 41 mandaatverleningen,

2. mandaatregeling deel B: dit deel bevat de mandaatverleningen aan onder andere de sectordirecteuren. De gemeente Roermond bestaat uit de sectoren Bedrijfsmiddelen en Organisatie, Ruimte en Burgers en Samenleving. Deze sectoren zijn weer onderverdeeld in een aantal afdelingen en per afdeling zijn de gemandateerde bevoegdheden aangegeven. Voor een overzicht van de verschillende sectoren en afdelingen zie het organogram in hoofdstuk 1. In deel B zijn eveneens de mandaatverleningen aan het hoofd van de afdeling Kabinet en Communicatie (deze afdeling valt niet onder een sector), de commandant van de brandweer en aan de secretaris opgenomen. In dit deel staan 469 mandaatverleningen,  

3. mandaatregeling deel C: dit deel bevat de mandaatverleningen aan sectordirecteuren, de commandant van de brandweer en de afdelingshoofden. Het gaat in dit deel om algemene mandaatverleningen, zoals het  vaststellen van formulieren voor het indienen van aanvragen of het ter inzage leggen van aanvragen en/of ontwerpbesluiten. In dit deel staan 19 mandaatverleningen, 

4. mandaatregeling deel D: dit deel bevat de mandaatverleningen aan de griffier voor zover het de raad of de raadcommissie betreft. In dit deel staat één mandaatverlening. 

Het mandaatbesluit en de bijlagen zullen hierna in zijn totaliteit als mandaatregeling worden aangeduid. 

Dit hoofdstuk en de volgende twee hoofdstukken zullen met name betrekking hebben op de mandaatverleningen zoals die zijn opgenomen in deel B van de mandaatregeling. In dit deel staat het grootste deel van alle mandaatverleningen en dit zijn de gemandateerde bevoegdheden waar de ambtenaren van de afdelingen van de gemeente Roermond dagelijks mee werken. In deel B krijgen de sectordirecteuren gemandateerde bevoegdheden van het college of de burgemeester. Daar waar de mandaatregeling het toelaat verlenen de sectordirecteuren ondermandaat aan een afdelingshoofd of een andere functionaris van een afdeling die tot zijn sector behoort. Omdat het meestal het afdelingshoofd is die de bevoegdheid in ondermandaat krijgt, wordt er in dit hoofdstuk en in de komende hoofdstukken  gesproken over mandaat aan het afdelingshoofd in plaats van mandaat aan de sectordirecteur. 

Om na te gaan of de mandaatverleningen aan de afdelingshoofden overeenkomstig wet- en regelgeving zijn, is de mandaatregeling steekproefsgewijs onderzocht. Er zijn drie paragrafen van mandaatverleningen aan afdelingshoofden uit de mandaatregeling geselecteerd en die zijn op een aantal punten onderzocht. De belangrijkste onderzochte punten zijn de vragen of de mandaatverleningen aan het betreffende afdelingshoofd nog vallen binnen de bestuursrechtelijke grenzen van mandaat en de vraag of de mandaatverleningen nog gebaseerd zijn op actuele wetgeving. De mandaatverleningen zijn getoetst aan de hand van een checklist (zie bijlage 2) en de resultaten van deze toetsing zullen in dit hoofdstuk samenvattend behandeld worden.  

De geselecteerde afdelingen zijn Publiekszaken, Bouwtoezicht en Beheer en Openbare Ruimte. Voor deze afdelingen is gekozen, omdat zij een representatief beeld geven van de mandaatverleningen die binnen de gemeente Roermond van toepassing zijn. Aan voornoemde afdelingen is meer dan 30% van het totale aantal mandaten binnen de gemeente Roermond verleend. Omdat veel mandaten ten behoeve van deze afdelingen de dienstverlening aan de burger betreffen, is het van groot belang dat deze mandaatverleningen de juridische toets kunnen doorstaan.  

4.1
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Publiekszaken
De eerste onderzochte paragraaf is de paragraaf waarin de mandaten betreffende de afdeling Publiekszaken (hierna te noemen: Puza) zijn opgenomen. Een totaaloverzicht van de juridische toets is te lezen in bijlage 3.

Een van de taken van Puza is het beheren van de stadswinkel. De stadswinkel is het loket voor burgers voor uiteenlopende zaken, zoals in- en uitschrijvingen in de gemeente Roermond, het aanvragen en vervaardigen van reisdocumenten en paspoorten, het loket waar de burger aangifte dient te toen van geboorte en overlijden, enz. Het afdelingshoofd van Puza is op grond van mandaat bevoegd tot het uitvoeren van deze taken. Daarnaast is Puza ook bevoegd tot het regelen van de organisatie rondom de verkiezingen en de procedures die hierbij horen.
 Het afdelingshoofd van Puza heeft in totaal 136 mandaten van het college of van de burgemeester ontvangen. Mandaten voor Puza zijn onder andere gebaseerd op de Wet gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens, de Paspoortwet, de Paspoortuitvoeringsregeling Nederland, het Besluit verkrijgen en verlies Nederlanderschap en de Kieswet.

De mandaten die de afdeling Puza betreffen, hebben betrekking op de werkzaamheden die door Puza worden verricht. Wat betreft deze afdeling is het niet alleen het afdelingshoofd dat bevoegdheden krijgt op grond van mandaat, maar ook een of meer andere functionarissen, bijvoorbeeld de ambtenaar van de burgerlijke stand, beleidsmedewerker van Puza of een medewerker van Puza. 

In elke gemeente zijn twee ambtenaren van de burgerlijke stand, art. 1:16 lid 1 BW. Indien de burgemeester ermee instemt kunnen er meer dan twee ambtenaren van de burgerlijke stand aanwezig zijn in een gemeente. Art. 1:16a lid 1 BW belast de ambtenaar van de burgerlijke stand met het opnemen van akten in de registers van de burgerlijke stand. Deze registers worden door hem beheerd en in stand gehouden. Hij heeft op grond van hetzelfde artikel de taak tot het toevoegen van latere vermeldingen aan deze registers en de zorg voor toegankelijkheid van de gegevens die in de registers zijn opgenomen. Registers van de burgerlijke stand bevatten registers van geboorten, huwelijken, geregistreerde partnerschappen en van overlijden, art. 1:17 lid 1 BW. Een ambtenaar van de burgerlijke stand ontleent zijn bevoegdheden voor het opnemen van akten in de registers en het bijhouden van deze register aan boek 1 van het BW en aan het Besluit burgerlijke stand 1994. Zo is hij bijvoorbeeld bevoegd tot het opmaken van een geboorteakte, art. 1:19 BW en moeten zij die willen trouwen daarvan aangifte bij hem doen en zal hij hiervan een akte opmaken, art. 1:43 BW. 

Uit het onderzoek is gebleken dat de bevoegdheden die de ambtenaar van de burgerlijke stand ontleent aan de mandaatregeling, aansluiten bij zijn bevoegdheden op grond van het BW en het Besluit burgerlijke stand 1994. Zo is hij middels mandaat bijvoorbeeld bevoegd tot het afgeven van uittreksels of afschriften, verklaringen (zoals adresinformatie en gezinsuittreksels), verzoeken om inlichtingen uit de basisadministratie, ingevolge art. 79 Wet gemeentelijke basisadministratie persoonsgegevens.

4.1.1
Awb toets

Van de in totaal 136 mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van Puza voldoen acht mandaatverleningen niet aan de Awb toets. In de meeste gevallen is het probleem dat het onduidelijk is of het mandaat is gebaseerd op een wettelijke bepaling. Indien het mandaat is gebaseerd op een wettelijke bepaling is dit in ieder geval niet af te leiden uit de mandaatverlening. Doordat de wettelijke grondslag van de bevoegdheid niet bestaat of doordat nagelaten is deze wettelijke grondslag aan de mandaatverlening toe te voegen, kan niet worden gecontroleerd of het gaat om een bevoegdheid die gemandateerd mag worden. Voor het mandateren van bevoegdheden is het namelijk van belang dat het een bevoegdheid is die toekomt aan een bestuursorgaan dat zijn bevoegdheden mag mandateren en dat het een bevoegdheid is die past binnen de rechtsfiguur mandaat. Een voorbeeld van een mandaatverlening zonder vermelding van wettelijke grondslag aan het afdelingshoofd van Puza, dan wel aan een medewerker van Puza, dan wel aan de Ambtenaar van de burgerlijke stand, is het afgeven van een verklaring van het Nederlanderschap ten behoeve van een echtscheidingsprocedure en het afgeven van een verklaring ter legalisatie van een handtekening.
 

Naast dat het ontbreken van een wettelijke grondslag of het nalaten van vermelding van een wettelijke grondslag ervoor zorgt dat het mandaat niet door de juridische toets komt, kan het ook zo zijn dat de wettelijke grondslag zelf niet voldoende is. Dit is bijvoorbeeld het geval bij het verlenen van een grafvergunning voor eigen graven of huurgraven ingevolge art. 1 van de Verordening op de gemeentelijke begraafplaatsen en op het begraven in de gemeente Roermond.
 Art. 1 van die verordening bevat echter alleen begripsbepalingen en geen bevoegdheden. Alleen bevoegdheden kunnen gemandateerd worden, derhalve voldoet dit mandaat niet. 

4.1.2
Actualiseringstoets
Er zijn 27 mandaten die niet actueel zijn. Die mandaten zijn gebaseerd op wetsartikelen die inmiddels niet meer bestaan, of zijn gebaseerd op een wet die is gewijzigd, waardoor het artikel bijvoorbeeld is verplaatst en vernummerd. Van de 27 mandaatverleningen die niet door de actualiseringstoets komen, zijn er 20 gebaseerd op de Paspoortuitvoeringsregeling Nederland 2001. In de meeste gevallen gaat het om een mandaatverlening, die is gebaseerd op een wetsartikel, terwijl dat artikel thans ergens anders over gaat dan waar het mandaat in de mandaatregeling over gaat, of het mandaat is gebaseerd op een niet (meer) bestaand artikel en lid. Bijvoorbeeld de mandaatverlening aan het afdelingshoofd van Puza, dan wel een medewerker van Puza, tot het aanbrengen van wijziging in reisdocumenten op grond van art. 54 Paspoortuitvoeringsregeling Nederland 2001. Art. 54 van de Paspoortuitvoeringsregeling gaat echter over  het uitreiken van een reisdocument per post en niet over het aanbrengen van wijzigingen in reisdocumenten. Daarnaast zijn er nog vijf mandaten die zijn gebaseerd op inmiddels vervallen artikelen uit de Kieswet, het gaat om de artikelen K12 en K13 van de Kieswet.
 Beide artikelen zijn op 1 februari 2010 vervallen. Art. K12 Kieswet is komen te vervallen, omdat vanaf 1 februari 2010 een kiezer in het bezit van een kiezerspas of een stempas in elk willekeurig stembureau van zijn gemeente kan stemmen, terwijl deze kiezer voorheen, op grond van art. K12 Kieswet, in een vooraf aangewezen stembureau moest gaan stemmen. Art. K13 Kieswet ging over mobiele stembureaus, maar hiervoor is een nieuwe regeling gekomen, die is opgenomen in art. J4a van de Kieswet, waardoor art. K13 is vervallen.

Geconcludeerd kan worden dat de paragraaf van mandaatverlening aan het afdelingshoofd van Puza juridisch op onderdelen niet voldoet. Ongeveer 25% van het totaal aantal mandaten aan het afdelingshoofd komen niet door de toets. 

4.2
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Bouwtoezicht
De tweede onderzochte paragraaf van de mandaatregeling van de gemeente Roermond is de paragraaf waarin de mandaten aan het afdelingshoofd van de afdeling Bouwtoezicht (hierna te noemen: BT) zijn opgenomen. In bijlage 4 is een totaaloverzicht te lezen van de juridische toets van de afdeling BT. 

De taken van deze afdeling hangen, zoals de naam al doet vermoeden, samen met het toezicht houden op het bouwen binnen de grenzen van de gemeente Roermond. De meeste bevoegdheden in dit kader komen toe aan het college en het college heeft, voor zover mogelijk, deze bevoegdheden gemandateerd aan het afdelingshoofd van BT. Het gaat in totaal om 39 mandaatverleningen. De mandaten zijn gebaseerd op de Wro, de Wonw en de Wm. Ook spelen een aantal  verordeningen van de gemeente Roermond een rol, zoals de Bouwverordening en de APV. 

Naast dat de mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van BT terug te vinden zijn bij de paragraaf die op BT van toepassing is, zijn de mandaatverleningen op grond van de Wabo ook gemandateerd aan het afdelingshoofd van BT. Er zijn tien bevoegdheden gemandateerd aan het afdelingshoofd op grond van de Wabo. Het afdelingshoofd van BT dient deze bevoegdheden wel te delen met het afdelingshoofd van Plannen en Projecten en in een drietal gevallen ook met het afdelingshoofd van Beheer Openbare Ruimte. In bijlage 5 is een totaal overzicht te lezen van de juridische toets van de mandaatverleningen op grond van de Wabo. 

Op grond van deze wetten en verordeningen zijn de taken van de afdeling BT onder andere het verlenen van een omgevingsvergunning voor de activiteit bouwen, het adviseren over en begeleiden van gemeentelijke verbouw- en nieuwbouwplannen en het verlenen van vergunningen in het kader van de Wm.

4.2.1
Awb toets

De mandaten aan het afdelingshoofd van BT vallen bijna allemaal binnen de bestuursrechtelijke grenzen van de Awb. Alle bevoegdheden zijn gemandateerd door een bestuursorgaan, dat deze bevoegdheden ook mag mandateren en er zijn geen mandaten die onder een van de uitzonderingen van art. 10:3 Awb vallen. 

Er is één mandaatverleningen die niet voldoet. Deze mandaatverlening is gebaseerd op een wetsartikel, terwijl dit wetsartikel een andere inhoud heeft dan het mandaat. Het gaat om de bevoegdheid om te adviseren inzake aanvragen om omgevingsvergunning op grond van art. 12 Wonw.
 Art. 12 Wonw bevat echter bepalingen omtrent het uiterlijk van bouwwerken en niet over geven van advies. Een andere mandaatverlening voldoet in beginsel wel, maar zou duidelijker kunnen. Deze mandaatverlening is gebaseerd op een artikel dat naar een algemene maatregel van bestuur verwijst, maar deze algemene maatregel van bestuur niet noemt. Het zou duidelijker zijn als deze algemene maatregel van bestuur ook in de mandaatverlening vermeld wordt om aan te geven wat de bevoegdheid precies inhoudt. Het gaat om de bevoegdheid tot het bevestigen van de ontvangst van een melding als bedoeld in art. 8:41 Wm
. Art. 8:41 Wm verwijst naar de volgende algemene maatregel van bestuur: Activiteitenbesluit milieubeheer.

4.2.2
Actualiseringstoets
Met de komst van de Wabo op 1 oktober 2010
 zijn er in totaal 25 toestemmingen (vergunningen, ontheffingen en meldingen) samengevoegd tot één vergunning, de omgevingsvergunning. Het gaat om toestemmingen die nodig zijn als een burger of een bedrijf op een bepaalde plek iets wil gaan slopen, (ver)bouwen, oprichten of gaan gebruiken.
 In art. 2.1 en 2.2 van de Wabo staat opgesomd voor welke activiteiten een omgevingsvergunning is vereist. Toestemmingen die voorheen in de volgende wetten waren geregeld, zijn nu geïntegreerd in de omgevingsvergunning:

· Wro

· Wonw

· Wm

· Monumentenwet 1988

· Mijnbouwwet.
 

BT ontleent haar gemandateerde bevoegdheden inmiddels aan bevoegdheden van het college of de burgemeester  ingevolge de Wabo, maar is krachtens mandaat ook nog steeds bevoegd tot het nemen van besluiten op grond van onder andere de Wro, Wonw, Wm. Op het moment dat de Wabo inwerking trad, zijn veel artikelen uit deze wetten komen te vervallen. Er lopen wel nog procedures en er liggen ook nog verzoeken, die op grond van de oude bepalingen moeten worden afgehandeld. Middels het overgangsrecht is dit mogelijk. Het overgangsrecht bij de invoering van de Wabo houdt in dat het recht zoals dat gold vóór het tijdstip van inwerkingtreding van de Wabo van toepassing blijft ten aanzien van een verzoek dat is ingediend vóór de inwerkingtreding van deze nieuwe wet. Het is derhalve noodzakelijk dat de mandaatregeling nog in mandaat voor deze ‘oude’ bevoegdheden voorziet.
Het overgangsrecht leidt ertoe dat bijna alle mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van BT (met uitzondering van de mandaatverleningen op grond van de Wabo) zijn gebaseerd op niet actuele wettelijke bepalingen. Dit kan tot verwarring en fouten leiden. De artikelen waarop de mandaten zijn gebaseerd, zijn namelijk niet meer terug te vinden in de actuele wetteksten. Op het moment dat de gemandateerde bijvoorbeeld op zoek gaat naar de wettelijke grondslag voor het mandaat en deze niet meteen vindt, kan hij de conclusie trekken dat hij niet gemandateerd is, terwijl hij dit wel is. Een voorbeeld van een mandaatverlening op grond van het overgangsrecht: het beslissen op de aanvraag om een vergunning voor een inrichting ingevolge art. 8.2 Wm en het verlenen van vergunningen ingevolge de Wm, mits in de voorafgaande procedure geen zienswijzen zijn ingediend.
 De inhoudelijke beschrijving van deze mandaatverlening geeft onvoldoende informatie over het feitelijk verlenen van een vergunning zodat de wettelijke bepalingen geraadpleegd zullen moeten worden. Om deze reden heeft het toegevoegde waarde om de vervallen artikelen in een bijlage toe te voegen aan de mandaatregeling waardoor het voor de mandaatontvanger duidelijk is waartoe hij precies bevoegd is. Een ander middel om verwarring en fouten te voorkomen is het opnemen van de toevoeging dat de mandaatverleningen alleen nog van toepassing zijn op aanvragen en verzoeken die vóór 1 oktober 2010 zijn ingediend. Deze toevoeging dient te worden geplaatst bij de mandaatverleningen die gelden op grond van het overgangsrecht bij invoering van de Wabo. 

Enkele mandaatverleningen zijn gebaseerd op vervallen bepalingen die niet onder het overgangsrecht van de Wabo vallen. Het gaat om drie gemandateerde bevoegdheden op grond van het Bouwverordening van de gemeente Roermond. Deze bepalingen zijn vervallen.

Over het algemeen kan worden geconcludeerd dat de mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van BT vanuit juridisch oogpunt voldoen. De mandaatverleningen op grond van de Wabo voldoen allemaal. Het opnemen van mandaatverleningen op grond van het overgangsrecht brengt wel risico’s met zich mee en het afdelingshoofd van BT dient hier alert op te zijn. Daarnaast is het van belang dat op het moment dat de mandaatregeling wordt geactualiseerd, kritisch wordt gekeken naar de mandaatverleningen op grond van het overgangsecht. Wellicht zijn er bepaalde procedures afgerond waardoor niet meer alle artikelen in de mandaatregeling hoeven te blijven staan. 

4.3
Mandaatverleningen betreffende de afdeling Beheer en Openbare Ruimte

De derde en laatste onderzochte paragraaf is de paragraaf waarin de mandaatverleningen aan het hoofd van de afdeling Beheer en Openbare Ruimte (hierna te noemen: Bor) zijn opgenomen. In bijlage 6 is een totaal overzicht te lezen van de juridisch getoetste mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van Bor. 

Bor verricht veel, uiteenlopende, werkzaamheden. Zo is Bor de afdeling die beheersplannen maakt, onderhoudscontracten afsluit met aannemers en toezicht houdt op het onderhoud van wegen, riolering, groenvoorziening en verkeersvoorzieningen. Ook behandelen zij aanvragen voor ontheffingen en vergunningen voor bijvoorbeeld parkeeraangelegenheden en het kappen van bomen. Een laatste voorbeeld van werkzaamheden die door Bor worden verrichten is het regelen van markt- en havenaangelegenheden en het toewijzen van standplaatsen.
  

De mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van Bor hangen samen met de werkzaamheden die door Bor worden uitgevoerd. Er zijn in totaal 28 bevoegdheden aan afdelingshoofd van Bor gemandateerd. De APV speelt hierin een grote rol en daarnaast zijn er mandaten verleend op grond van onder andere het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990, de parkeerverordening van de gemeente Roermond en de Afvalstoffenverordening 2009 van de gemeente Roermond.

4.3.1
Awb toets
Alle 28 mandaatverleningen aan het afdelingshoofd van Bor vallen binnen de grenzen van de Awb. In bijna alle gevallen zijn het bevoegdheden die toekomen aan het college. Het valt uit de artikelen waarop de mandaten zijn gebaseerd op te maken dat het college bevoegd is. In art. 5:2 APV staat bijvoorbeeld dat het college ontheffing kan verlenen op grond van dit artikel. Wat betreft het Reglement verkeersregels en verkeerstekens 1990 is in art. 18 lid 1 sub d neergelegd dat het college bevoegd is. De wet- en regelgeving bevat geen bepalingen die zich verzetten tegen mandaat. Ook vallen alle mandaatverleningen niet onder de uitzonderingen van art. 10:3 Awb.

4.3.2
Actualiseringstoets

Van de 28 mandaatverleningen is één mandaatverleningen niet gebaseerd op actuele wetgeving. Het gaat om een gemandateerde bevoegdheid die is gebaseerd op art. 7.1 van het Voertuigenreglement voor het berijden van bepaalde wegen.
 Het voertuigenreglement is echter op 1 mei 2005 vervallen.
 

Geconcludeerd kan worden dat de mandaatverleningen aan Bor voldoen. Indien het mandaat dat is gebaseerd op de vervallen bepaling uit de regeling wordt verwijderd, voldoet de regeling helemaal.

5
Ervaringen en problemen met de mandaatregeling 

Om na te gaan welke ervaringen de medewerkers van de gemeente hebben met de mandaatregeling en tegen welke problemen zij aanlopen, zijn er van elke afdeling een of twee medewerkers geïnterviewd. De vragenlijst, die voor de interviews is gebruikt, is opgenomen in bijlage 7. Tot de personen die zijn geïnterviewd behoren in ieder geval de afdelingshoofden en in de meeste gevallen ook een medewerker van de afdeling. De afdelingshoofden zijn geïnterviewd, omdat zij verantwoordelijk zijn voor het gedeelte van de mandaatregeling dat op hun afdeling van toepassing is. Daarnaast zijn afdelingshoofden op grond van de mandaatregeling bevoegd om namens het college of de burgemeester besluiten te nemen. Vaak wijst een afdelingshoofd een medewerker aan die zich bezig houdt met de actualisering van het gedeelte van de mandaatregeling dat op de afdeling van toepassing is. Deze medewerkers zijn ook geïnterviewd. De resultaten van de interviews worden in dit hoofdstuk samenvattend behandeld. Ten eerste zal de toegankelijkheid van de mandaatregeling besproken worden. Ten tweede komt de procedure aanbod omtrent het jaarlijks actualiseren van de regeling. Ten slotte wordt uiteengezet hoe de afdelingen de in mandaat genomen besluiten vooraf en/of achteraf controleren. 

5.1
Toegankelijkheid van de mandaatregeling 

De mandaatregeling van de gemeente Roermond is digitaal te raadplegen op INT-RO, het interne netwerk van de gemeente Roermond. Op deze site zijn allerlei documenten, procesbeschrijvingen en wetenswaardigheden te lezen. Op INT-RO is ook de mandaatregeling terug te vinden. Er dienen drie stappen gezet te worden voordat de regeling te vinden is op het netwerk. Aan de linkerkant van de startpagina van INT-RO staat een menu met zes keuzemogelijkheden. Men dient de optie ‘procedures’ aan te klikken (stap 1). Vervolgens verschijnt een keuzemenu, waar men de optie “bestuur/organisatie’ dient aan te klikken (stap 2). Tenslotte verschijnt een keuzemenu met de optie “mandaatregeling” (stap 3). Uit de interviews is naar voren gekomen dat de plaats van de mandaatregeling op INT-RO onduidelijk is. Het programma veronderstelt als voorkennis dat men weet dat de mandaatregeling onder de keuzemogelijkheden “procedures” en “bestuur/organisatie” te vinden is. Hiervan blijken in de praktijk veel medewerkers niet op de hoogte. Het grootste deel van de geïnterviewde medewerkers zoekt de regeling via de zoekfunctie van het interne netwerk. Op het moment dat  hier de zoekterm ‘mandaatregeling’  wordt ingevuld, krijgt men vier hits als resultaat. Twee hits linken naar de mandaatregeling en twee hits naar documenten, waarin de mandaatregeling genoemd wordt. Wanneer men de mandaatregeling gevonden heeft, blijkt dat deze niet in één document, maar verspreid over vier documenten te raadplegen is:

· bestand 1: Inhoudsopgave

· bestand 2: Mandaatbesluit 2011

· bestand 3: Mandaatregeling deel A, 

· bestand 4: Mandaatregeling deel B, C en D   

Indien de medewerker niet weet in welk deel de mandaatverlening staat waarnaar hij op zoek is, zal hij wellicht alle documenten moeten openen voordat hij datgene gevonden heeft waarnaar hij op zoek is.  Men dient al enigszins op de hoogte te zijn van de inhoud en de opbouw van de regeling voordat men deze goed kan raadplegen. Hier komt bij dat de mandaatregeling meer dan 500 mandaatverleningen bevat. Indien de medewerker het juiste document op INT-RO heeft gevonden, het juiste wordbestand heeft geopend en bij de juiste sector en afdeling terecht is gekomen, dient hij op zoek te gaan naar de betreffende mandaatverlening. Voor een afdeling als Puza, waaraan 136 bevoegdheden zijn gemandateerd, is het voor de medewerker niet altijd eenvoudig om hetgeen te vinden waarnaar hij op zoek is. Er is bijvoorbeeld per afdeling geen inhoudsopgave gemaakt op basis van de wetten waarop de mandaatverleningen zijn gebaseerd. Indien een medewerker de mandaatregeling niet vaak hoeft te raadplegen, zal hij wellicht alle mandaatverleningen moet nalopen voordat hij de mandaatverleningen heeft gevonden waarnaar hij op zoek is.

Het algemene beeld dat tijdens de interviews naar voren is gekomen, is dat de medewerkers van de gemeente Roermond, die veelvuldig met de mandaatregeling werken, de mandaatregeling redelijk toegankelijk vinden doordat zij er zoveel mee werken. Deze medewerkers kunnen zich wel voorstellen dat de mandaatregeling voor anderen een onhandig document is. Dit beamen de geïnterviewde medewerkers die maar af en toe de mandaatregeling hoeven te raadplegen. 

Het feit dat de mandaatregeling niet eenvoudig is terug te vinden op INT-RO en de indeling van de regeling niet eenvoudig is, leidt ertoe dat de mandaatregeling niet gemakkelijk toegankelijk is en derhalve niet motiveert tot raadplegen.

5.2
Actualiseren  

Een ander aspect van de mandaatregeling waarbij INT-RO een rol speelt, is bij de jaarlijkse actualisering. Op het moment dat de mandaatregeling geactualiseerd is, wordt het geactualiseerde document bekend gemaakt via INT-RO. 

De procedure omtrent de actualisering begint met een jaarlijks verzoek vanuit JZE aan alle afdelingshoofden tot het aanleveren van een actualiseringsvoorstel. Het afdelingshoofd dient aan te geven wat er aangepast, verwijderd of toegevoegd dient te worden aan dat deel van de mandaatregeling dat op zijn afdeling van toepassing is. Hij mag dit uiteraard ook door een medewerker van zijn afdeling laten doen. Bij aanpassingen kan gedacht worden aan een uitbreiding of inperking van een gemandateerde bevoegdheid. Mandaatverleningen die op een niet meer actuele wettelijke bepaling zijn gebaseerd, dienen verwijderd te worden. Aan de mandaatregeling kunnen mandaatverleningen worden toegevoegd, die zijn gebaseerd op bijvoorbeeld een wettelijke bepaling die aan het college of de burgemeester een nieuwe bevoegdheid geeft. Nadat JZE de reacties van de verschillende afdelingen heeft ontvangen en verwerkt in de mandaatregeling, dienen het college en de burgemeester de geactualiseerde mandaatregeling goed te keuren. Indien het college en de burgemeester de mandaatregeling goedkeuren, wordt de nieuwe mandaatregeling aan de organisatie bekend gemaakt op de startpagina van INT-RO. Het is van belang dat de afdelingen op de hoogte zijn van de geactualiseerde mandaatregeling, omdat er wellicht bevoegdheden zijn bijgekomen of veranderd. Indien er inderdaad gemandateerde bevoegdheden bij zijn gekomen of veranderd, kan het nodig zijn dat standaardbrieven die worden gebruikt bij het nemen van besluiten aangepast of opgesteld worden. Wat de medewerkers van de manier vinden waarop de geactualiseerde mandaatregeling bekend wordt gemaakt, komt in hoofdstuk zes aanbod.   

Enkele afdelingshoofden hebben een medewerker  aangewezen, die verantwoordelijk is voor de mandaatverleningen die op hun afdeling van toepassing zijn. In sommige gevallen heeft een afdeling ook een groep van medewerkers, een cluster, aangewezen als verantwoordelijken voor de mandaatregeling. Indien medewerkers van de betreffende afdeling denken dat er iets aangepast, toegevoegd of verwijderd moet worden aan de mandaatregeling, weten zij bij wie zij dit moeten aangeven. Op het moment dat vanuit JZE het verzoek komt tot het aanleveren van een voorstel tot actualisering wordt de binnengekomen informatie verzameld en verwerkt tot een actualiseringsvoorstel. De afdelingen die deze werkwijze hanteren, zijn afdelingen met een afdelingshoofd dat veel gemandateerde bevoegdheden heeft. Bijvoorbeeld de afdelingen Bor, Sociale Zaken en Personeel Organisatie en Informatie. Afdelingen waarbij het afdelingshoofd maar een beperkt aantal bevoegdheden middels mandaat uitoefent, gaan anders om met het verzoek van JZE tot het aanleveren van een actualiseringsvoorstel, bijvoorbeeld de afdelingen Financiën en Stadstoezicht. Deze afdelingshoofden kijken, nadat het verzoek van JZE is gekomen, of er geactualiseerd moet worden of zij geven deze taak op dat moment aan een medewerker van de betreffende afdeling. Daarnaast zijn er ook afdelingshoofden die niks doen, of in ieder geval niet tijdig iets doen met het verzoek tot het aanleveren van een voorstel tot actualisering. Zij stellen dit voorstel niet zelf op en geven de taak ook niet aan een medewerker van de afdeling. Hierdoor ontvangt JZE geen (tijdige) reactie van deze afdeling en wordt het deel van de mandaatregeling die op deze afdeling van toepassing is niet meegenomen in de actualisering. Dit kan tot gevolg hebben dat er nog mandaatverleningen in de mandaatregeling staan, die niet meer binnen de grenzen van het rechtsfiguur mandaat vallen, omdat bijvoorbeeld de wettelijke basis voor de bevoegdheid is komen te vervallen. Door vijf afdelingenhoofden wordt niks gedaan met het verzoek tot het aanleveren van een voorstel tot actualisering. Het gaat om de afdelingshoofden van JZE, Puza, Sport en Bewegen, Facilitaire Zaken en Bestuursondersteuning. Tijdens het interview met de medewerkers van JZE is naar voren gekomen dat deze afdeling alleen dat deel van de mandaatverleningen actualiseert dat van toepassing is op de planschadeprocedure. De overige mandaatverleningen zijn de laatste jaren niet meer geactualiseerd. Het afdelingshoofd van JZE maakt zelf geen voorstel en geeft hiervoor ook geen opdracht aan een medewerker van de afdeling. Tijdens het interview is naar voren gekomen dat de mandaatverleningen betreffende JZE, die geen betrekking hebben op de planschadeprocedure, niet worden gebruikt. Dit verklaart waarom JZE haar mandaatverleningen niet actualiseert. In dit geval kunnen de mandaatverleningen middels een actualiseringsvoorstel uit de mandaatregeling worden gehaald. Het afdelingshoofd van Puza stelt niet zelf een voorstel tot actualisering op en zet deze taak ook niet uit binnen zijn afdeling. De gevolgen van het feit dat deze afdeling haar mandaatverleningen niet actualiseert zijn terug te vinden in de eerste paragraaf van hoofdstuk 4. Wat betreft de afdelingen Sport en Bewegen, Facilitaire Zaken en Bestuursondersteuning is het verklaarbaar dat de afdelingshoofden geen jaarlijks voorstel tot actualisering indienen. Deze afdelingshoofden hebben namelijk geen gemandateerde bevoegdheden, die specifiek op hun afdeling van toepassing zijn.

5.3
Controle vooraf en achteraf van in mandaat te nemen of genomen besluiten

Naar aanleiding van de volgende twee interviewvragen, kan een beeld worden geschetst van de wijze waarop vooraf en achteraf in mandaat te nemen of genomen besluiten worden gecontroleerd:

· raadpleegt u de regeling voordat u een besluit in mandaat neemt?

· controleert u, of iemand anders binnen uw afdeling, besluiten die in mandaat zijn genomen op het feit of deze bevoegd zijn genomen en of de juiste manier van ondertekenen is gebruikt?

De afdeling Bestuursondersteuning ontleent geen specifieke bevoegdheden aan de mandaatregeling en maakt ook geen gebruik van de algemene mandaatverleningen. Om deze reden blijft de afdeling Bestuursondersteuning in deze paragraaf onbesproken. 

De geïnterviewde afdelingshoofden en medewerkers beantwoorden de eerste vraag vrijwel allemaal met de reactie dat zij de mandaatregeling alleen raadplegen in een twijfelgeval of indien het gaat om het nemen van een besluit dat maar sporadisch voorkomt. Indien na het raadplegen van de mandaatregeling niet duidelijk is of de bevoegdheid nu wel of niet gemandateerd is, wordt het besluit niet op grond van mandaat genomen, maar wordt het besluit genomen door het orgaan dat de betreffende bevoegdheid heeft gemandateerd. Het afdelingshoofd van de afdelingen Stedelijk Museum en Gemeentearchief heeft twee gemandateerde bevoegdheden op grond van de mandaatregeling. Hij geeft aan dat hij deze bevoegdheden uit zijn hoofd kent en derhalve de mandaatregeling niet hoeft te raadplegen. Zoals in de vorige paragraaf naar voren is gekomen, hebben de afdelingen Sport en Bewegen en Facilitaire Zaken geen specifieke bevoegdheden ingevolgde de mandaatregeling. De afdelingen Sport en Bewegen en Facilitaire Zaken maken wel gebruik van de algemene mandaten, zoals opgenomen in mandaatregeling deel C en raadplegen de mandaatregeling voor het gebruik van die bevoegdheden af en toe. 

Wat betreft de controle van de in mandaat te nemen besluiten kunnen twee categorieën worden onderscheiden. Onder de eerste categorie vallen de afdelingen waar alleen het afdelingshoofd of een kleine groep van medewerkers besluiten neemt op grond van mandaatverleningen. Dit zijn de afdelingen Gemeentearchief, Stedelijk Museum, Facilitaire Zaken en Stadstoezicht. Deze afdelingen controleren de in mandaat genomen besluiten niet omdat het afdelingshoofd het besluit zelf heeft genomen, of omdat het afdelingshoofd ervan uitgaat dat medewerkers die hij heeft aangewezen tot het voorbereiden van het besluit, beschikken over voldoende deskundigheid om die bevoegdheid voor te bereiden. Onder de tweede categorie vallen alle andere afdelingen. Binnen deze afdelingen zijn er meerdere medewerkers die besluiten voorbereiden. Voor deze afdelingen geldt dat alleen in afzonderlijke gevallen het in mandaat te nemen besluit inhoudelijk gecontroleerd wordt. De meeste afdelingshoofden geven aan dat de door hen te ondertekenen besluiten, vluchtig doorgekeken worden en alleen indien hen iets bijzonders opvalt,  zij het besluit volledig controleren. Vanuit praktisch oogpunt is het ook niet altijd haalbaar en/of nodig voor een afdelingshoofd om alle besluiten inhoudelijk te controleren. Binnen een afdeling als Sociale Zaken worden er bijvoorbeeld tientallen besluiten per week genomen. Voorbeelden van dergelijke besluiten zijn de beslissingen op de aanvragen ingevolge de Wet werk en bijstand.
 Deze besluiten worden door medewerkers van de afdeling Sociale Zaken opgesteld die hiertoe zijn opgeleid en die deze taak van het afdelingshoofd hebben gekregen. Het afdelingshoofd dient de besluiten te ondertekenen en, voor wat betreft de controle, vertrouwt hij op de kundigheid van zijn medewerkers. 

Het gebruik van standaardbrieven is het inbouwen van een waarborg binnen de procedure omtrent het nemen van een besluit in mandaat. Middels het gebruik van standaardbrieven is in eerste instantie de wijze van ondertekenen vastgelegd. Indien binnen een afdeling veel inhoudelijk identieke besluiten worden genomen, kunnen er ook standaardteksten voor deze besluiten worden opgesteld. Door het gebruik van standaardbrieven hoeft de medewerker, die het besluit voorbereidt, bijvoorbeeld alleen de adresgegevens van degene aan wie het besluit gericht is, in te vullen. Bijna alle afdelingen met hoofden, waaraan veel bevoegdheden gemandateerd zijn, maken gebruik van standaardbrieven. Naast het feit dat standaardbrieven een waarborg vormen voor de in mandaat te nemen besluiten, zorgen standaardbrieven er ook voor dat er snel en efficiënt gewerkt kan worden. De afdelingen die standaardbrieven gebruiken, dienen eraan te denken dat hun standaardbrieven wellicht moeten worden aangepast of opgesteld nadat de mandaatregeling is geactualiseerd.  

6
Verbeterpunten van de mandaatregeling

In de vorige paragraaf zijn de ervaringen en problemen die de medewerkers van de gemeente Roermond hebben met de mandaatregeling aan bod gekomen. Naar aanleiding van deze ervaringen en problemen worden in dit hoofdstuk verbeterpunten van de mandaatregeling voorgesteld.  Deze verbeterpunten zullen aan de hand van dezelfde paragrafen als de paragrafen van hoofdstuk vijf besproken worden. In de eerste paragraaf zullen verbeterpunten met betrekking tot de toegankelijkheid van de mandaatregeling besproken worden. De tweede paragraaf zal ingaan op verbeterpunten van de procedure tot actualisering van de mandaatregeling. De derde paragraaf van dit hoofdstuk zal verbeterpunten aandragen met betrekking tot de controle vooraf en achteraf van de in mandaat te nemen besluiten. 

De volgende drie categorieën van verbeterpunten zullen in dit hoofdstuk besproken worden:

1. verbeterpunten die door meer dan de helft van de geïnterviewde personen gesteund worden,

2. verbeterpunten die zijn voortgevloeid uit de vergelijking van de mandaatregeling van de gemeente Roermond met mandaatregelingen van andere gemeenten,

3. verbeterpunten die naar aanleiding van gesprekken met de medewerkster van JZE, tot wiens taak de mandaatregeling behoort, zijn geformuleerd.

Per verbeterpunt zal aangegeven worden tot welke categorie het punt behoort.

6.1
Toegankelijkheid van de mandaatregeling

Wat betreft de toegankelijkheid van de mandaatregeling kan in eerste instantie de manier waarop het document te raadplegen is, verbeterd worden. Zo kunnen de volgende door de geïnterviewde aangedragen punten worden doorgevoerd, waardoor het document eenvoudiger te raadplegen is:

· de mandaatregeling direct plaatsen onder de optie ‘procedures’ op INT-RO. Daardoor hoeft men niet meer door te klikken naar ‘bestuur/organisatie’ en is de regeling sneller te raadplegen. Daarnaast zou het een verbetering zijn, indien de  medewerkers van de gemeente op het moment dat zij de mandaatregeling zoeken middels de zoekfunctie van INT-RO  er maar één hit is, die naar de  mandaatregeling verwijst,

· de mandaatregeling samenvoegen tot één document in plaats van vier losse documenten,

· de mandaatregeling digitaal optimaliseren. 

De laatste twee verbeterpunten hangen nauw met elkaar samen. Indien de mandaatregeling digitaal geoptimaliseerd wordt, heeft dit het meeste nut indien de mandaatregeling wordt samengevoegd tot één document. Onder het digitaal optimaliseren van de mandaatregeling valt het opstellen van een overzichtelijke inhoudsopgave met hyperlinks. Hyperlinks zorgen ervoor de hoofdstukken, paragrafen en subparagrafen uit de inhoudsopgave worden gelinkt met de paragrafen en subparagrafen uit de mandaatregeling. Deel A en B van de mandaatregeling beginnen allebei te tellen vanaf I terwijl deze delen op elkaar volgen. Op het moment dat alle documenten samen worden gevoegd tot één document, is het logischer als deel B met de nummering verder gaat waar deel A mee is  geëindigd. De nummering van de delen B, C en D volgen al op elkaar en door deel A hieraan toe te voegen wordt de mandaatregeling één geheel.  

Naast digitale optimalisering kunnen ook veranderingen in de indeling bijdragen aan betere toegankelijkheid. Per onderdeel van de mandaatregeling zal aangegeven worden, wat aangepast kan worden.

Na mandaatregelingen van andere gemeenten onderzocht te hebben, kan gesteld worden dat het mandaatbesluit van de gemeente Roermond duidelijk genoeg is ingedeeld. De geïnterviewde medewerkers hebben wel een aantal verbeterpunten voor wat betreft de inhoud van het mandaatbesluit. Er moet gestreefd worden naar een mandaatbesluit en mandaatregeling die door iedereen binnen de gemeentelijke organisatie begrepen kan worden. Het is met name van belang dat de algemene voorwaarden die gelden voor een in mandaat te nemen besluit, helder zijn. De algemene voorwaarden staan in art. 3 sub a van het mandaatbesluit. Vijf van de twintig afdelingen waren op de hoogte van de plaats en de inhoud van deze algemene voorwaarden, te weten de afdelingen Puza, JZE, Bestuursondersteuning, Preventie (brandweer) en Bouwtoezicht. De afdeling Sport en Bewegen was niet op de hoogte van de algemene voorwaarden. De overige veertien afdelingen waren inhoudelijk op de hoogte van de algemene voorwaarden, maar waren er niet van op de hoogte dat deze voorwaarden ook in het mandaatbesluit stonden. Daarnaast hebben meerdere geïnterviewde medewerkers aangegeven dat zij behoefte hebben aan een document dat vooraf gaat aan de mandaatregeling waarin wordt uitgelegd wat mandaat is en waarom deze regeling van belang is. Deze aandachtspunten kunnen worden samengepakt in één verbeterpunt: het opstellen en toevoegen van een document aan de mandaatregeling waarin in niet-juridische jargon wordt uitgelegd wat mandaat is, wat het doel is van de mandaatregeling en welke algemene voorwaarden gelden bij het nemen van een besluit in mandaat. Dit document zou bijvoorbeeld ook mondeling kunnen worden toegelicht.   

Deel A van de mandaatregeling is onderverdeeld in tabellen, maar elke tabel bestaat uit een kolom. Voorbeeld:

	I. Gemeentesecretaris

	Ia. Afdeling Kabinet en Communicatie

	Mandaat aan portefeuillehouder:

	1. het weigeren van een horecavergunning ingevolge artikel 27 van de Drank- en Horecawet.   

	2. het verlenen van loterijvergunningen ingevolge artikel 3 lid 1 van de Wet op de kansspelen. Voorts het verbinden van voorschriften aan een eenmaal verleende loterijvergunning ingevolge artikel 5 van de Wet op de kansspelen.

	3. ontzegging verblijf woonruimte waar in strijd met de Drank- en Horecawet drank wordt verstrekt ingevolge artikel 36 van deze wet.

	4. het opleggen van een aanlijn- of muilkorfgebod als bedoeld in artikel 2:59 APV.

	5. het verlenen van een gebruiksvergunning op grond van artikel 2 van de Brandbeveiligingsverordening, in het geval tevens een evenementenvergunning als bedoeld in artikel 2:25, lid 1 APV is benodigd. 


Indien een tabel maar uit één kolom bestaat, hoeft er niet perse gebruik te worden gemaakt van tabellen. Het gebruiken van een tabel heeft in dit geval geen toegevoegde waarde. Na bestudering van mandaatregelingen van andere gemeenten kan als verbeterpunt worden gegeven dat ook middels opsommingstekens aangegeven kan worden welke bevoegdheden zijn gemandateerd aan de portefeuillehouder:

· het weigeren van…

· het verlenen van…

· enz.

Op dit moment worden de bevoegdheden uit deel B gemandateerd aan de sectordirecteuren. Daar waar dit volgens de mandaatregeling mogelijk is, verleent de sectordirecteur vervolgens ondermandaat aan (in de meeste gevallen) het afdelingshoofd. Ondermandaat is volgens de mandaatregeling mogelijk in die gevallen waar de tweede tabel (zie tabelindeling hieronder) is ingevuld. Om ondermandaat aan een afdelingshoofd mogelijk te maken dient hiertoe een apart besluit te worden genomen. Het feit dat de bevoegdheid eerst aan de sectordirecteur is  gemandateerd heeft geen toegevoegde waarde, aangezien de bevoegdheid, indien mogelijk, altijd aan een afdelingshoofd wordt ondergemandateerd. Het feit dat de bevoegdheid eerst aan de sectordirecteur wordt gemandateerd, leidt alleen maar tot het nemen van een extra besluit. Op basis van de gesprekken met de medewerkster van JZE kan als verbeterpunt worden geformuleerd dat het mogelijk moet worden om direct mandaat  aan het afdelingshoofd te verlenen in plaats van eerst aan de sectordirecteur   

Indien bevoegdheden direct aan de afdelingshoofden worden gemandateerd, kan de huidige tabelindeling worden aangepast. De tabelindeling ziet er nu zo uit:

	II. Sector….

	Iia. Afdeling…

	Mandaat aan directeur van de sector

(tenzij ander aangegeven geschiedt ondertekening namens Burgemeester en Wethouders van Roermond)
	Ondermandaat aan:

(tenzij anders aangegeven, geschiedt ondertekening namens burgemeester en wethouders van Roermond)
	Aantekeningen:


De eerste tabel kan verwijderd worden indien de mandaatregeling direct mandaat verleent aan het afdelingshoofd of aan een andere functionaris. 

Een voorbeeld van een nieuwe tabelindeling:

	II. Sector…

	Iia. Afdeling…

	Bevoegdheid:
	Wettelijke grondslag:
	Bevoegdheid berust bij:
	Mandaat aan:
	Opmerkingen:


In de eerste tabel wordt de bevoegdheid omschreven die gemandateerd gaat worden. De tweede tabel geeft de wettelijke grondslag van de gemandateerde bevoegdheid aan. De derde tabel geeft aan of de bevoegdheid op grond van de wet bij het college of bij de burgemeester ligt. Hierdoor is meteen duidelijk namens welk orgaan ondertekend dient te worden. Uit de vierde tabel valt vervolgens af te leiden wie de bevoegdheid in mandaat mag uitoefenen. Dit kan bijvoorbeeld de sectordirecteur, het afdelingshoofd of een andere functionaris van een afdeling zijn. Tenslotte kunnen in de vijfde tabel bijzondere aandachtspunten worden opgenomen, bijvoorbeeld dat de mandaatontvanger bij het nemen van een besluit bepaalde beleidsregels in acht dient te nemen. 

Indien de gemeente Roermond ervoor kiest om de nieuwe tabelindeling te gaan gebruiken, dient de titel van ‘Mandaatregeling deel B Sectordirecteuren’, aangepast te worden. Bijvoorbeeld naar: ‘Mandaatregeling deel B, sectordirecteuren, afdelingshoofden, commandant van de brandweer, griffier en andere functionarissen van de gemeente’. Door de mandaatverleningen aan de griffier van de gemeenteraad op te nemen in de titel van mandaatregeling deel B, kan mandaatregeling deel D verwijderd worden. Voor de mandaatverlening aan de griffier dient wel een andere tabelindeling gehanteerd te worden, want de griffier is een apart onderdeel van de gemeentelijke organisatie en valt niet onder een sector of afdeling.  

Een algemene kanttekening, die zowel voor mandaatregeling deel B als deel C kan worden gemaakt, is dat er op dit moment veel mandaatverleningen in de regeling staan, die niet de bevoegdheid tot het nemen van een besluit  in de zin van art. 1:3 Awb betreffen. Bijvoorbeeld het verwijzen van een aanvraag voor een paspoort naar een andere bevoegde burgemeester of het zorgen voor voldoende en zodanig ingerichte stemlokalen geschikt voor kiezers met lichamelijke gebreken.
 Via de schakelbepaling van art. 10:12 Awb zijn de bepalingen met betrekking tot mandaat van toepassing op het verrichten van dergelijke handelingen. In dit art. 10:12 Awb is bepaald dat de afdeling van mandaat van toepassing is indien een bestuursorgaan aan een ander, werkzaam onder zijn verantwoordelijkheid, volmacht verleent tot het verrichten van privaatrechtelijke rechtshandelingen, of machtigingen verleent tot het verrichten van handelingen die noch een besluit, noch een privaatrechtelijke rechtshandeling zijn. Op basis van de gesprekken met de medewerkster van JZE kan als verbeterpunt worden genoemd dat in de mandaatregeling enkel en alleen nog maar de bevoegdheid tot het nemen van besluiten moeten komen te staan. Het verlenen van volmacht voor privaatrechtelijke rechtshandelingen zou bijvoorbeeld in een aparte regeling moeten komen te staan en het verrichten van handelingen die noch een besluit, noch een privaatrechtelijke rechtshandeling zijn, zouden ook in een aparte regeling kunnen worden geplaatst. Een andere optie om deze bepalingen toch in de mandaatregeling te laten staan, is de naam van het document veranderen. Bijvoorbeeld: ‘Regeling betreffende mandaat, volmacht en het verrichten van feitelijke handelingen’. Op deze manier is het voor de medewerkers van de gemeente Roermond, die werkzaamheden op grond van deze regeling  verrichten,  duidelijk dat het niet alleen gaat om het nemen van besluiten in naam van het bestuursorgaan, maar dat het ook gaan om het verrichten van andere handelingen.  

6.2
Actualiseren

Wat betreft de bekendmaking van de geactualiseerde mandaatregeling aan de organisatie via INT-RO, is er tijdens het interview gevraagd of de manier van bekendmaking, zoals in paragraaf 5.2. beschreven, voldoende is. De meeste geïnterviewde medewerkers vinden dit onvoldoende. INT-RO wordt door veel medewerkers alleen bekeken als zij met hun werkdag beginnen. Als op dat moment niet op INT-RO staat dat de mandaatregeling is geactualiseerd, zijn zij dus niet op de hoogte van het feit dat de mandaatregeling is geactualiseerd. De meeste afdelingshoofden hebben aangegeven dat de manier van bekendmaking voldoende is op het moment dat dit wordt gepubliceerd op INT-RO en indien JZE een email stuurt naar alle afdelingshoofden waarin staat dat de mandaatregeling is geactualiseerd. Kanttekening hierbij is dat afdelingshoofden in dit geval de melding van JZE kenbaar dienen te maken binnen hun afdeling. Daarnaast hebben afdelingen die een voorstel tot actualisering hebben ingediend bij JZE, behoefte aan een betere terugkoppeling wat betreft de goedkeuring van het college. Zij zouden graag willen weten of de door hun ingediende voorstellen zijn meegenomen in de mandaatregeling. Indien deze niet zijn meegenomen, willen zij weten waarom deze niet zijn meegenomen. 

Naast het feit dat een geactualiseerde mandaatregeling binnen de gemeentelijke organisatie bekend dient te worden gemaakt, dienen burgers en bedrijven ook op de hoogte te worden gesteld van de inwerkingtreding en de inhoud van een nieuwe mandaatregeling. Zoals in paragraaf 2.2 van dit rapport is aangegeven, dient conform art. 3:42 Awb bekend te worden gemaakt dat de mandaatregeling is geactualiseerd. Bij deze bekendmaking dienen op grond van art. 3:45 Awb de bezwaar- of beroepsmogelijkheden vermeld te worden. Uit een artikel van Bröring in De Gemeentestem blijkt dat veel gemeenten ten onrechte nalaten een rechtsmiddelenclausule op te nemen bij de publicatie van de mandaatregeling.
 Uit ditzelfde artikel blijkt overigens ook dat de Commissie Evaluatie Awb II het ontbreken van een rechtsmiddelenclausule niet erg vindt. De commissie is van mening dat de bezwaar- of beroepsmogelijkheid voor de publicatie van de mandaatregeling veelal slechts in theorie bestaat. Dit heeft te maken met het feit dat slechts een bezwaarschrift kan worden ingediend tegen de mandaatregeling door een belanghebbende in de zin van art. 1:2 lid 1 Awb. Alleen de functionarissen die een bevoegdheid krijgen op grond van de regeling zijn te beschouwen als belanghebbende. Het belang van deze mandaatontvangers is rechtstreeks bij het besluit betrokken. Zij hebben echter zelf de mandaatverleningen aangedragen (zie paragraaf 5.2, actualisering van de mandaatregeling) waardoor de kans erg klein is dat zij bezwaar of beroep instellen tegen de mandaatregeling. Burgers en bedrijven hebben geen rechtstreeks belang bij de mandaatregeling.

De gemeente Roermond neemt ook geen rechtsmiddelenclausule op bij de bekendmaking van haar geactualiseerde mandaatregeling. Naar aanleiding van gesprekken met de medewerkster van JZE is het opnemen van een rechtsmiddelenclausule bij de bekendmaking van de mandaatregeling in De Trompetter een verbeterpunt. Ingevolge art. 3:45 Awb dient een rechtsmiddelenclausule aan de publicatie te worden toegevoegd en door het toevoegen van deze clausule is de publicatie in overeenstemming met de Awb. Mocht iemand in bezwaar en/of beroep stellen dat de mandaatregeling niet conform de wet is gepubliceerd, dan kan de gemeente Roermond aangeven dat zij zowel art. 3:42 als art. 3:45 Awb in acht heeft genomen.
Tenslotte is het van belang dat alle afdelingen adequaat handelen naar aanleiding van  het verzoek vanuit JZE tot het aanleveren van een voorstel tot actualisering. De basis voor dit verbeterpunt is hoofdstuk 4, waar de resultaten terug te lezen zijn van een steekproefsgewijze juridische toets van de mandaatregeling. De resultaten van deze toets wijzen uit dat er mandaatverleningen in de mandaatregeling staan die niet (meer) binnen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat vallen. Deze mandaatverleningen dienen uit de mandaatregeling te worden gehaald. Gebeurt dit niet, dan kan het gebeuren dat iemand een besluit gaat nemen op basis van een mandaatverlening die niet (meer) klopt. Van belang is dat de hele mandaatregeling juridisch getoetst wordt, zodat na de volgende actualisering alle mandaatverleningen, die niet binnen de rechtsfiguur mandaat vallen, uit de regeling zijn verwijderd. Voor de steekproefsgewijze juridische toets is een checklist opgesteld, zie bijlage 2. Deze checklist kan door het afdelingshoofd, of een medewerker van de betreffende afdelingen, worden gebruikt op het moment dat zij de mandaatverleningen betreffende hun afdeling juridisch gaan toetsen. Deze checklist kan tevens worden doorlopen voordat een afdeling een actualiseringsvoorstel  indient bij JZE. Middels het doorlopen van deze checklist wordt de juridische juistheid van het voorstel gewaarborgd.

6.3
Controle vooraf en achteraf van in mandaat te nemen of genomen besluiten

Voor wat betreft de controle vooraf voor een in mandaat te nemen besluit kunnen er geen verbeterpunten worden geformuleerd. Er zijn tot nog toe geen problemen geweest met betrekking tot mandaat in bezwaar- of beroepsprocedures en derhalve kan de controle vooraf als toereikend worden beschouwd. Hierbij dient te worden opgemerkt dat niet uitgesloten kan worden dat er binnen de gemeente Roermond nooit besluiten onbevoegd genomen zijn. Er kunnen bijvoorbeeld besluiten onbevoegd genomen zijn waartegen niemand stappen heeft ondernomen, omdat de belanghebbenden tevreden zijn met het besluit, dan wel zich bij dat besluit neerleggen. 

Voor wat betreft de controle achteraf heeft alleen de afdeling Welzijn aangegeven dat zij een jaarlijkse controle uitvoeren met betrekking tot het proces van subsidieverlening. Het hoofd van de afdeling Welzijn is middels mandaat bevoegd tot het vaststellen van nieuwe subsidies en het verlengen van bestaande subsidies.
 Een controller onderzoekt of de afdeling Welzijn zich aan de spelregels houdt, waaronder de in mandaat genomen  besluiten.

Buiten de afdeling Welzijn is er geen enkele afdeling die achteraf de in mandaat genomen besluiten controleert. Na overleg met de medewerkster van JZE is het een verbeterpunt als afdelingshoofden een jaarlijkse streekproef uitvoeren waarbij zij de in mandaat genomen besluiten controleren. De afdelingshoofden dienen dan bijvoorbeeld 5% van de in mandaat genomen besluiten te controleren. Aandachtspunten bij deze steekproef dienen te zijn of de manier van ondertekenen in overeenstemming is met de mandaatregeling en of de bevoegdheid conform wet- en regelgeving is uitgeoefend. Indien men bij deze steekproef bijvoorbeeld tot de conclusie komt dat de tekst van een standaardbrief niet meer in overeenstemming is met de wet- en regelgeving, omdat deze inmiddels veranderd is, kunnen problemen in de toekomst worden voorkomen middels deze controle achteraf. 

7
Conclusies en aanbevelingen

De conclusies en aanbevelingen die in dit hoofdstuk aanbod komen, geven antwoord op de centrale vraag van dit onderzoek. Ook wordt het doel van dit onderzoek middels deze conclusies en aanbevelingen bereikt. 

De doelstelling van dit onderzoek is dat er op 9 januari 2012 een rapport zal verschijnen waarin conclusies en aanbevelingen staan op grond waarvan JZE de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijk kan formuleren zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling, zodat de mandaatregeling in de toekomst geen onderwerp van juridische geschillen kan vormen. 

De centrale vraag die beantwoord dient te worden om bovenstaand doel te bereiken, luidt als volgt: Hoe kan de mandaatregeling van de gemeente Roermond zo duidelijk en overzichtelijk mogelijk geformuleerd worden, zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling?

De conclusies zullen in de eerste paragraaf van dit hoofdstuk, op basis van de onderwerpen uit de eerdere hoofdstukken, aan bod komen. De conclusies schetsen een volledig beeld van de rechtsfiguur mandaat en geven aan welke plaats de mandaatregeling inneemt binnen de gemeente Roermond. De aanbevelingen die in de tweede paragraaf opgesomd zullen worden, geven antwoord op de centrale vraag en verwezenlijken het doel van dit onderzoek. Er zullen aanbevelingen worden gedaan over hoe de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijker geformuleerd kan worden. Daarnaast worden er aanbevelingen gedaan over hoe voorkomen kan worden dat de mandaatregeling in de toekomst onderwerp van juridische geschillen kan zijn.   

7.1 Conclusies

Met betrekking tot het gebruik van mandaat binnen de gemeentelijke organisatie kan geconcludeerd worden dat een gemeente niet zonder deze rechtsfiguur kan. Zonder mandaat zouden alle bevoegdheden door de gemeenteraad, het college en de burgemeester zelf moeten worden uitgeoefend. Dit is praktisch niet haalbaar. Middels mandaat kan een functionaris van de gemeente een bevoegdheid in naam van het bestuursorgaan uitoefenen, art. 10:1 Awb. De verantwoordelijkheid blijft liggen bij het bestuursorgaan, maar het besluit wordt genomen door de functionaris. Een bestuursorgaan kan bevoegdheden mandateren, tenzij een wettelijk voorschrift of de aard van de bevoegdheid zich tegen de mandaatverlening verzet, art. 10:3 Awb. 

Indien een functionaris een besluit op grond van mandaat neemt, dient hij zich aan de grenzen van de gemandateerde bevoegdheid te houden. Doet hij dit niet dan geldt het besluit niet als besluit van de mandaatgever, art. 10:2 Awb. In de volgende vijf situaties is er sprake van een mandaatverlening die niet binnen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat valt:

· de bestaande mandaatverhouding ziet niet op de inhoud van het besluit dat ter discussie staat,

· het besluit is gebaseerd op een mandaat dat niet, nog niet of niet meer rechtsgeldig is,

· de mandaatverlening is in strijd met art. 10:3 Awb,

· er is geen sprake van een mandaatverhouding,

· de reikwijdte van het mandaat is overschreden. 

Naar aanleiding van de steekproefsgewijze juridische toets van de mandaatverleningen van het college of de burgemeester aan drie afdelingshoofden van de gemeente Roermond, is onderstaande tabel opgesteld. De volgende tabel geeft aan hoeveel procent van het totale aantal mandaatverleningen aan de betreffende afdeling, niet binnen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat vallen:

	Afdeling:
	Awb toets:
	Actualiseringstoets:
	Totaal:

	Puza
	6%
	19%
	25%

	BT
	2%
	6%
	8%

	Bor
	-
	3%
	3%


Geconcludeerd kan worden dat niet alle mandaatverleningen uit de mandaatregeling van de gemeente Roermond vanuit juridisch oogpunt voldoen. Op het moment dat een functionaris een besluit neemt op basis van deze mandaatverleningen, kan sprake zijn van een onbevoegd genomen besluit. 

Welke ervaringen de medewerkers van de gemeente Roermond hebben met de mandaatregeling en welke problemen zij ondervinden tijdens het werken met deze regeling, verschilt per afdeling. Deze conclusie kan worden getrokken na het interviewen van ambtenaren van de gemeente Roermond. Dat de ervaringen en problemen met de mandaatregeling per afdeling verschillen, is begrijpelijk gezien de verschillende takenpakketten van de afdelingen. De ene afdeling heeft een afdelingshoofd met veel gemandateerde bevoegdheden die veelvuldig gebruikt worden, terwijl een andere afdeling een afdelingshoofd heeft die weinig gemandateerde bevoegdheden heeft die niet vaak gebruikt worden. Over het algemeen kan worden geconcludeerd dat de ambtenaren die werkzaamheden verrichten voor afdelingen met een afdelingshoofd dat veel gemandateerde bevoegdheden heeft, de regeling toegankelijk vinden en de regeling jaarlijks actualiseren. Ambtenaren werkzaam binnen een afdeling die een afdelingshoofd heeft dat weinig gemandateerde bevoegdheden heeft, vinden de mandaatregeling ontoegankelijk en starten pas met actualiseren nadat dit wordt verzocht vanuit JZE. Wat betreft de controle van in mandaat te nemen besluiten geldt, dat deze alleen worden gecontroleerd indien het een besluit betreft dat niet dagelijks wordt genomen. Met uitzondering van één afdeling, worden in mandaat genomen besluiten bij geen enkele afdeling achteraf gecontroleerd op het feit of de bevoegdheden correct zijn uitgeoefend. Alleen de afdeling Welzijn controleert achteraf besluiten die betrekking hebben op het verlenen of verlengen van een subsidie.    

Wat betreft de bekendmaking van de geactualiseerde mandaatregeling aan burgers en bedrijven kan worden geconcludeerd dat de gemeente Roermond ten onrechte nalaat een rechtsmiddelenclausule op te nemen bij de publicatie in het huis-aan-huisblad De Trompetter. De mandaatregeling dient conform art. 3:42 Awb bekend te worden gemaakt en op grond van art. 3:45 Awb dienen de bezwaar- of beroepsmogelijkheden bij deze bekendmaking vermeld te worden.  

7.2 Aanbevelingen
Voor het beantwoorden van de centrale vraag van dit onderzoek is het formuleren van verbeterpunten van groot belang. Deze verbeterpunten zijn opgenomen in hoofdstuk 6. Aangezien verbeterpunten en aanbevelingen in het kader van dit onderzoek synoniemen van elkaar zijn, volstaat in deze paragraaf een korte opsomming van de verbeterpunten uit hoofdstuk 6. 

De mandaatregeling van de gemeente Roermond wordt duidelijker en overzichtelijker door:

· de mandaatregeling op een andere plaats te plaatsen op INT-RO, het interne netwerk

· de mandaatregeling op het interne netwerk samen te voegen tot één document in plaats van de vier losse documenten waaruit de regeling op dit moment bestaat

· de mandaatregeling digitaal te optimaliseren middels hyperlinks

· het opstellen en toevoegen van een document aan de mandaatregeling, waarin in niet juridisch jargon is uitgelegd wat mandaat is, wat het belang is van de mandaatregeling en welke algemene voorwaarden gelden bij het nemen van een besluit in mandaat

· het verwijderen van de tabellen uit deel A van de mandaatregeling en middels opsommingstekens de gemandateerde bevoegdheden weergeven

· het mogelijk te maken om de bevoegdheid direct aan een functionaris van de gemeente Roermond te mandateren in plaats van eerst aan een sectordirecteur

· het hanteren van een tabelindeling met meerdere kolommen waardoor meer informatie over de betreffende mandaatverlening in één oogopslag duidelijk is

· alleen mandaatverleningen in de mandaatregeling op te nemen die de bevoegdheid tot het nemen van een besluit mandateren. Het verlenen van volmacht voor privaatrechtelijke handelingen en het verrichten van handelingen, die noch een besluit noch een privaatrechtelijke rechtshandeling zijn, dienen in aparte regelingen opgenomen te worden. Een andere optie om deze bepalingen toch in mandaatregeling te laten staan, is de naam van het document veranderen naar bijvoorbeeld: ‘Regeling betreffende mandaat, volmacht en het verrichten van feitelijke handelingen’

De volgende aanbevelingen zullen de kans verkleinen dat er in de toekomst juridische geschillen ontstaan op grond van de mandaatregeling:

· op het moment dat de mandaatregeling is geactualiseerd dient de verantwoordelijke medewerker van JZE dit aan alle afdelingshoofden kenbaar te maken

· het opnemen van een rechtsmiddelenclausule bij de publicatie van de geactualiseerde mandaatregeling in de Trompetter

· de mandaatregeling op de website van de gemeente Roermond plaatsen, waardoor burgers en bedrijven de mandaatregeling kunnen raadplegen

· de gehele mandaatregeling aan een juridische toets onderwerpen om op die manier alle mandaatverleningen die niet binnen de grenzen van de rechtsfiguur mandaat vallen, uit de mandaatregeling te halen. Het is de taak van de afdelingshoofden om de mandaten die aan hen verleend zijn, juridisch te toetsen.

Evaluatie/vervolgonderzoek

Dit onderzoek heeft als doel het trekken van conclusies en het doen van aanbevelingen op grond waarvan JZE de mandaatregeling duidelijker en overzichtelijk kan formuleren zonder dat er afbreuk wordt gedaan aan de volledigheid van de regeling, zodat de mandaatregeling in de toekomst geen onderwerp van juridische geschillen kan vormen.

Uit deze doelstelling kan worden afgeleid dat dit onderzoek de basis is voor het duidelijker en overzichtelijker formuleren van mandaatregeling. Het logische vervolg van dit onderzoek is dat een medewerker van JZE de aanbeveling die zijn gedaan, in de praktijk gaat brengen. De mandaatregeling dient opnieuw geformuleerd te worden en in het proces omtrent de actualisering en bekendmaking van de mandaatregeling dienen enkele veranderingen doorgevoerd worden. Daarnaast zullen afdelingshoofden hun mandaatverleningen juridisch moeten toetsen en zullen zij jaarlijks een steekproef moeten uitoefenen betreffende in mandaat genomen besluiten. 

In dit deel van de scriptie dient te worden aangegeven of het onderzoek volledig is, of dat er aspecten van het onderzochte thema zijn opengelaten. In de hoofdstukken twee en drie heb ik getracht een zo uitputtend mogelijk onderzoek te verrichten en naar mijn mening zijn in deze hoofdstukken geen onderdelen opengelaten. Hoofdstuk vier is gebaseerd op een steekproef en derhalve niet volledig. Iets meer dan 30% van het totale aantal mandaatverleningen is juridisch getoetst. Een mogelijk vervolg van dit onderzoek is dan ook een volledige juridische toets van de mandaatregeling (zie aanbevelingen). Voor de hoofdstukken vijf en zes zijn medewerkers van de gemeente Roermond geïnterviewd maar lang niet alle 800 medewerkers zijn aan het woord geweest. Er is wel een bewuste keuze gemaakt door ervoor te kiezen om de afdelingshoofden plus één medewerker van elke afdeling te interviewen. De afdelingshoofden zijn de functionarissen die het overgrote deel van de gemandateerde bevoegdheden mogen en kunnen uitoefenen. Dit neemt echter niet weg dat er medewerkers van de gemeente Roermond kunnen zijn, die andere problemen, dan de problemen die in deze scriptie naar voren komen, ondervinden tijdens het werken met de mandaatregeling of die andere ervaringen hebben met de regeling. Er diende echter een keuze te worden gemaakt voor de personen die ik zou gaan interviewen en ik denk dat de keuze die ik heb gemaakt ervoor zorgt dat er een representatief beeld kon worden geschetst van het werken met de mandaatregeling in de praktijk. Hetzelfde geldt voor de verbeterpunten uit hoofdstuk zes. 

Door al het bovenstaande ben ik van mening dat mijn onderzoeksresultaten bruikbaar zijn. Ik denk dat de verbeterpunten uit hoofdstuk zes een goede basis vormen voor het formuleren van een nieuwe mandaatregeling en dat door het doorvoeren van deze verbeterpunten voorkomen wordt dat de mandaatregeling in de toekomst onderwerp van juridische geschillen gaat vormen. 
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