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1. Inleiding

Op 13 april 2015 heeft de stuurgroep heroriéntatie Twentse samenwerking (onder voorzitterschap
van burgemeester Robben van Wierden) het definitieve rapport ‘Samenwerken doen we zelf’ uit-
gebracht. Een conceptversie van dit rapport is in december 2014 uitgebracht en heeft in de afge-
lopen periode een bestuurlijke consultatie ondergaan. De bestuurlijke reactie (op collegeniveau)
van Dinkelland op het conceptrapport had een positieve teneur. De uitgangspunten die de stuur-
groep had geformuleerd werden in hoofdzaak onderschreven, echter op onderdelen werden
vraagtekens geplaatst bij de haalbaarheid en uitvoerbaarheid van enkele voorstellen. Deze vraag-
tekens hadden in hoofdzaak betrekking op twee van de drie pijlers van de nieuwe Twentse sa-
menwerking, te weten de samenwerkende gemeenteraden (Twenteberaad) en de samenwerken-
de ambtelijke organisaties (Twentebedrijf). De pijler van samenwerkende portefeuillehouders kon
op breed draagvlak rekenen.

Op basis van de bestuurlijke consultatieronde heeft de stuurgroep de definitieve versie van het
rapport afgerond. Dit definitieve rapport wijkt als gevolg van de bestuurlijke consultatie op verschil-
lende onderdelen af van het concept. Bij de definitieve versie van het rapport heeft de stuurgroep
tevens een ontwerp voor een gewijzigde gemeenschappelijke regeling Regio Twente aangereikt,
waarbij de stuurgroep van mening is dat dit een adequate vertaling is van het definitieve rapport.

Het doel van deze memo is tweeledig. Enerzijds wordt met deze memo beoogd om het college de
gemeenteraad mee te laten nemen in de procesgang ten aanzien van het rapport ‘Samenwerken
doen we zelf’ van de stuurgroep Robben. Anderzijds wordt een eerste analyse gegeven van het
rapport, ter voorbereiding op de bijeenkomst voor Twentse raadsleden op 28 mei as. Allereerst
volgt hierna de analyse van het rapport, waarna een schets van de beoogde procesgang volgt.

2. Het definitieve rapport samengevat

a. Algemeen beeld

Het karakter van het definitieve rapport ‘Samenwerken doen we zelf' laat zich laat zich het best
schetsen door onderstaand citaat uit het rapport:

“De ontwikkeling van Twente wordt in de eerste plaats gemaakt door de inwoners, de bedrijven en
de maatschappelijke organisaties zelf. Als overheden dragen wij bij door onze kerntaken uit te
voeren voor de leefbaarheid, de bereikbaarheid en het investeringsklimaat in Twente.
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De belangrijkste bijdragen leveren we als individuele gemeenten. Diversiteit is een kernkwaliteit
van Twente. Individuele successen dragen altijd bij aan dit geheel. Als het nodig is slaan we de
handen ineen en kiezen we voor onderlinge samenwerking. We doen dit als we onze doelen
daarmee beter kunnen bereiken en als we concrete voordelen realiseren in kostenbesparing, kwa-
liteit en de vermindering van kwetsbaarheid.”

Het rapport lijkt daarmee met name te zijn ingestoken vanuit het perspectief van de Twentse ge-
meenten, in plaats vanuit het perspectief van Regio Twente. Een dergelijke insteek sluit in de ba-
sis goed aan op de visie die Dinkelland heeft ten aanzien van intergemeentelijke samenwerking.

Daarnaast is het rapport — in tegenstelling tot eerdere notities van het dagelijks bestuur van Regio
Twente — voor een belangrijk deel ingestoken vanuit de inhoudelijke noodzaak tot intergemeente-
lijke samenwerking. In eerdere notities werd met name de structuur als primaire invalshoek geko-
zen. Ook om die reden sluit het voorliggende rapport beter aan bij de visie van Dinkelland, waarbij
de inhoud de uiteindelijke vorm voor samenwerking bepaalt.

b. Opbouw rapport

Het rapport schetst de samenwerking aan de hand van drie pijlers; samenwerkende raden, sa-
menwerkende portefeuillehouders en samenwerkende ambtelijke organisatie. Navolgend worden
deze pijlers afzonderlijk toegelicht.

C. Samenwerkende gemeenteraden

Met het vervallen van de plusstatus (die in hoofdzaak zag op verplichte samenwerking op speci-
fieke beleidsterreinen) voor Twente is de (verplichte) overdracht van raadsbevoegdheden aan Re-
gio Twente niet meer aan de orde. De Twentse samenwerking betreft daarmee nog slechts uitvoe-
rende collegebevoegdheden. Het algemeen en dagelijks bestuur van Regio Twente zal daarmee
ook gevormd worden door collegeleden en niet meer door raadsleden. Desondanks is de stuur-
groep die het rapport heeft opgesteld van mening dat beslissingen over de agenda van samen-
werking en de richting van gezamenlijke activiteiten thuishoren in de individuele raden van de 14
Twentse gemeenten. Het voorstel van de stuurgroep is om de agenda van de regionale samen-
werking halverwege iedere bestuursperiode voor te leggen aan de 14 Twentse gemeenteraden in
de vorm van een werkprogramma met bestuursopdrachten. Het werkprogramma wordt voordien
besproken in gezamenlijke bijeenkomsten met alle Twentse raadsleden: de Twenteraad. De
Twenteraad heeft primair een informerende en adviserende functie, maar er kunnen ook zwaar-
wegende en richtinggevende uitspraken worden gedaan bij meerderheid van stemmen (‘resolu-
tie’s).

Met de introductie van een Twenteraad met genoemde bevoegdheden lijkt de stuurgroep tege-
moet te willen komen aan de behoefte die (met name) vanuit de grote steden is geuit om Regio
Twente meer doorzettingsmacht te geven en de gemeenteraden een stevigere positie te geven
binnen de intergemeentelijke samenwerking. De wens om gemeenteraden meer te betrekken bij
regionale samenwerkingsverbanden bestaat overigens zeker ook bij de raad van Dinkelland. Bij
herhaling is in de raden de zorg geuit dat raadsleden zich teveel op afstand voelen staan van ge-
meenschappelijke regelingen, waaronder Regio Twente. De vraag is echter of met de introductie
van de voorgestelde Twenteraad de positie van gemeenteraden daadwerkelijk versterkt wordt of
dat daar wellicht andere mogelijkheden voor bestaan. De introductie van een Twenteraad kan in
ieder geval op een aantal aspecten spanning zetten.
o De Wet gemeenschappelijke regelingen (Wgr) gaat uit van een gelaagdheid in bestuursorga-
nen, analoog aan de Gemeentewet. De Wgr kent een algemeen bestuur, een dagelijks be-
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stuur en een voorzitter en kent daarnaast de mogelijk om (bestuurs)commissies in te stellen.
De introductie van Twenteraad maakt de aangereikte juridische structuur vanuit de Wgr com-
plex(er) van aard. Met een Twenteraad lijkt dan ook extra bestuurlijke drukte lijkt te worden
georganiseerd.

e Met de Twenteraad wordt een ontmoetingsplaats beoogd voor ongeveer 350 Twentse raad-
sleden., Reeds vanwege de omvang van een Twenteraad kunnen vraagtekens worden ge-
plaatst bij de effectiviteit ervan.

e De introductie van een Twenteraad kan spanning oproepen ten aanzien van de positie van in-
dividuele raden en raadsleden. Waar de Wet gemeenschappelijke regelingen uitgaat van ver-
lengd lokaal bestuur zou op lokaal niveau telkens de afweging moeten kunnen worden ge-
maakt op welke onderwerpen al dan niet regionaal wordt samengewerkt. Gemeenteraden zijn
daarmee in de gelegenheid om op lokaal niveau deze afweging te maken en de kaders op dat
punt mee te geven aan hun (college)vertegenwoordiger in de gemeenschappelijke regeling.
De introductie van een Twenteraad die de mogelijkheid krijgt om door middel van resoluties
zwaarwegende en richtinggevende uitspraken te doen in de richting van het bestuur van de
gemeenschappelijke regeling, staat daarmee op gespannen voet. Enerzijds heeft de lokale
vertegenwoordiger in het bestuur van de gemeenschappelijke regeling op lokaal niveau be-
stuurlijke kaders meegekregen, terwijl hij anderzijds kan worden geconfronteerd met kaders in
de vorm van een resolutie die bij meerderheid in de Twenteraad is aangenomen.

e Ook kan het zo zijn dat de Twenteraad een meer politiek-bestuurlijk karakter krijgt thans het
algemeen bestuur van Regio Twente. Tot op heden is er altijd voor gekozen om vanuit het
perspectief van verlengd lokaal bestuur een a-politiek samengesteld bestuur van Regio Twen-
te te hebben; de afgevaardigde college- en raadsleden vertegenwoordigen niet hun partij,
maar hun gemeente in het bestuur. De introductie van een Twenteraad lijkt de mogelijkheid te
creéren dat individuele gemeenteraadsleden niet uitsluitend hun gemeente(raad) vertegen-
woordigen, maar tevens politiek georiénteerde regionale coalities kunnen vormen bij besluit-
vorming over bijvoorbeeld resoluties. De vraag is in hoeverre deze mogelijkheid zich verhoudt
tot het uitgangspunt van verlengd lokaal bestuur.

d. Samenwerkende portefeuillehouders

De tweede pijler in de nieuwe Twentse samenwerking wordt gevormd door de samenwerkende
portefeuillehouders. Het rapport kiest ook voor de samenwerking door portefeuillehouders een an-
dere insteek dan in eerdere notities. Centraal staat de inhoud waarop wordt samengewerkt. De
samenwerking betreft uitvoering van taken op het niveau van de colleges. Het betreft onderlinge
samenwerking, op initiatief en onder regie van de portefeuillehouders op de betreffende terreinen.
De stuurgroep die het rapport heeft opgesteld gaat er vanuit dat die portefeuillehouders hierin sa-
men het voortouw nemen en onderling voortrekkers aanwijzen die het mandaat krijgen om een
bepaalde bestuursopdracht uit te werken. De individuele portefeuillehouders leggen daarover zelf
rechtstreeks verantwoording af in hun eigen gemeenteraden.

In de visie van de stuurgroep blijft een bestuur voor een gemeenschappelijke regeling met rechts-
persoonlijkheid nodig. Het voorstel van de stuurgroep is echter dat dit bestuur gevormd wordt door
het bijeenbrengen van de trekkende portefeuillehouders, één uit iedere gemeente. Zo'n bestuur is
formeel het algemeen bestuur van de nieuwe gemeenschappelijke regeling met de bevoegdheden
die daarbij horen, maar het ziet zichzelf niet als spil van de samenwerking. Het bestuur heeft voor-
al een coordinerende taak tussen de verschillende beleidsvelden waarop de gemeenten via hun
portefeuillehouders onderling samenwerken.

e. Samenwerkende ambtelijke organisaties
De derde pijler in de heroriéntatie op de intergemeentelijke samenwerking in Twente wordt ge-
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vormd door de samenwerkende ambtelijke organisaties. In eerdere notities werd deze pijler overi-
gens zodanig ingekleurd, dat deze qua aard en karakter erg ver afstond van de visie die Dinkel-
land heeft op ambtelijke samenwerking.

Het voorliggende rapport gaat weliswaar nog steeds uit van een Twentebedrijf, maar ook hier is de
toonzetting wezenlijk anders. Dit laat zich het beste illustreren aan de hand van het volgende ci-
taat:

“Het huidige model van de Wgr-plusregio Twente blijkt niet de juiste formule om besturing en effi-
ciency ook in de komende periode goed te beleggen. Die formule gaat er namelijk van uit dat als
je ambtelijke capaciteit wilt bundelen, dit automatisch betekent: overdracht van taken en bevoegd-
heden aan een regionaal bestuur met eigen regionale bestuursorganen. Dat laatste is meermaals
reden gebleken om bepaalde samenwerking juist niet bij Regio Twente onder te brengen. Ge-
meenten zoeken namelijk wel schaalvoordelen en extra expertise, maar zonder overdracht van
sturing. De formule van het Twentebedriff kan in dit dilemma een passende oplossing zijn.”

In het conceptrapport van de stuurgroep wordt deze pijler slechts in beperkte mate uitgewerkt.
Wel werden er bestuurlijke kaders geformuleerd, waarbinnen de ambtelijke samenwerking verder
uitgewerkt zou moeten worden door de kring van Twentse secretarissen. Daartoe heeft de kring
van Twentse secretarissen begin 2015 een notitie vastgesteld, waarbij de verwachting bestond dat
deze notitie geborgd zou worden in het definitieve rapport van de stuurgroep. Vanuit de kring van
Twentse secretarissen is echter het signaal ontvangen dat deze zich niet unaniem herkent in het-
geen op dit punt is beschreven in het rapport. De kring van Twentse secretarissen zal zich tijdens
een extra bijeenkomst op 27 mei 2015 beraden over dit onderdeel van de Twentse samenwerking.
Wezenlijk verschil tussen het conceptrapport en het definitieve rapport van de stuurgroep op dit
onderdeel is de positie van Regio Twente binnen de ambtelijke samenwerking. In het conceptrap-
port van de stuurgroep en in de notitie van de kring van Twentse secretarissen staat niet de regio
Twente, maar het Twentebedrijf centraal. Essentieel daarbij was dat het Twentebedrijf wordt ge-
plaatst in het bredere kader van de Twentse netwerksamenwerking. Het Twentebedrijf is een
nieuwe organisatievorm die ingezet kan worden voor het bundelen van ambtelijke capaciteit. De
plek die het Twentebedrijf kan invullen ontstaat uit de afweging tussen lokaal organiseren en de
verschillende vormen van samenwerking: poolen, hosten en bundelen. Regio Twente was binnen
deze filosofie één van de samenwerkingsmodules die gepositioneerd zou kunnen worden binnen
het Twentebedrijf.

In het definitieve rapport lijkt deze filosofie te zijn verlaten. De organisatie van Regio Twente lijkt
centraal te zijn gesteld en het Twentebedrijf lijkt daarmee verworden tot de ambtelijke organisatie
van Regio Twente die daarnaast ook voor andere (gemeentelijke) organisaties kan werken.
Daarmee zijn de beoogde aard en karakter van het Twentebedrijf wezenlijk veranderd ten opzichte
van de eerder omarmde filosofie.

3. Beoogde procesgang

De voorzitter van Regio Twente heeft het definitieve rapport en ontwerp voor de gewijzigde ge-
meenschappelijke regeling doorgeleid naar de 14 Twentse raden, in eerste instantie met het ver-
zoek om nog voor het zomerreces positieve besluitvorming te laten plaatsvinden op de gewijzigde
gemeenschappelijke regeling, opdat deze nog voor 1 januari 2016 zou kunnen worden geimple-
menteerd.

Vanuit (in ieder geval) Dinkelland is geconstateerd dat de voorgestelde procesgang om diverse
redenen onwenselijk is. Enerzijds ontneemt dit de gemeenteraden de mogelijkheid om een goed
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debat te kunnen voeren over het definitieve rapport, doch anderzijds zou dit betekenen dat zou
moeten worden ingestemd met de gewijzigde gemeenschappelijke regeling voordat de raad een
standpunt zou kunnen bepalen over het onderliggende rapport (de gemeenschappelijke regeling
zou tenslotte een juridische vertaling moeten zijn van het rapport).

Inmiddels heeft de Regioraad op 22 april jl. ook gesproken over de voorgestelde procesgang en
op basis daarvan is de voorzitter van Regio Twente met een gewijzigd procesvoorstel gekomen.
Het voorstel bestaat er nu uit om lokaal nog véor 1 juli 2015 een finaal standpunt in te nemen op
het definitieve rapport en lokaal uiterlijk op 1 november 2015 tot besluitvorming over de gemeen-
schappelijke regeling te komen.

Complicerend aan dit procesvoorstel is, dat er twee op niveaus nog een discussiemoment bestaat
ten aanzien van het definitieve rapport. Zo vindt er, zoals eerder aangegeven, op 27 mei as. een
bijeenkomst van de Kring van Twentse secretarissen plaats waarin met name de pijler van de
ambtelijke samenwerking (Twentebedrijf) wordt besproken, aangezien in de Kring de vraag aan de
orde is gekomen in hoeverre het definitieve rapport op het punt van ambtelijke samenwerking een
adequate vertaling is van de notitie die met betrekking tot het Twentebedrijf eerder door de Kring
is aangereikt.

Daarnaast vindt er op 28 mei as. een bijeenkomst van en voor Twentse raadsleden plaats, welke
oorspronkelijk was bedoeld als een soort pilot voor een Twenteraad. De aard en het karakter van
de bijenkomst is inmiddels gewijzigd, aangezien in de Regioraad de behoefte is uitgesproken om
op het niveau van Twentse raden vragen te kunnen stellen over het definitieve rapport, zodat de
bijeenkomst ook een opiniérende functie krijgt. Daarnaast wordt een deel van de bijeenkomst be-
nut om raadsleden inhoudelijk van gedachten te laten wisselen over inhoudelijke (regionale)
vraagstukken binnen het domein Economie en Werk.

4, Positie gemeenteraden

Ten behoeve van de voorbereiding op (in eerste instantie) de bijeenkomst van 28 mei as. is het
van belang om de positie van de raden te schetsen. Zowel ten aanzien van de positie rond de be-
sluitvorming op het definitieve rapport en de te wijzigen gemeenschappelijke regeling alsook ten
aanzien van de (inhoudelijke) betrokkenheid van gemeenteraden bij gemeenschappelijke regelin-
gen.

a. Ten aanzien van de besluitvorming

De besluitvorming ten aanzien van het definitieve rapport en de wijziging van de gemeenschappe-
lijke regeling is complex van aard. Met betrekking tot de wijziging van de gemeenschappelijke re-
geling vormt de huidige gemeenschappelijke regeling Regio Twente het juridische kader. Daarin is
bepaald dat voor het wijzigen van de gemeenschappelijke regeling een gekwalificeerde meerder-
heid van raden, colleges en burgemeesters nodig is van 2/3 van het aantal gemeenten, omvatten-
de ten minste 2/3 van het aantal inwoners van Twente. Samengevat betekent dit dat voor een wij-
ziging van de gemeenschappelijke regeling tenminste 10 gemeenteraden moeten hebben inge-
stemd, waarbij het moet gaan om gemeenten die samen tenminste ruim 400.000 inwoners verte-
genwoordigen. Andersom geredeneerd kunnen tenminste 5 gemeenten een wijziging van de rege-
ling blokkeren, wanneer tenminste 5 raden geen besluit dan wel een negatief nemen op de voor-
gestelde wijziging van de regeling.

Voor besluitvorming op het definitieve rapport ligt dat minder duidelijk omdat besluitvorming over
dit rapport formeel niet gebonden is aan een (gekwalificeerde) meerderheid van stemmen. Niet
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duidelijk is dan ook wanneer het rapport om ‘voldoende bestuurlijk draagvlak’ kan rekenen. Wel is
het zo dat op het definitieve rapport — wanneer dat op voldoende bestuurlijk draagvlak kan reke-
nen — een formeel-juridische vertaling dient te ondergaan in de vorm van een gemeenschappelijke
regeling. Vanuit deze onderlinge verbondenheid zal derhalve naar verwachting ook het definitieve
rapport op een vergelijkbare meerderheid moeten kunnen rekenen als bij een wijziging van de
gemeenschappelijke regeling. Overigens zou in dat verband nog een alternatieve optie naar voren
kunnen worden gebracht. Deze optie bestaat eruit om — teneinde de gemeenteraden een zorgvul-
dig besluitvormingsproces te gunnen, welke niet door tijdsdruk wordt beperkt — een beperkte tech-
nische wijziging van de gemeenschappelijke regeling voor te bereiden, die slechts ziet op het voor
1 januari 2016 in overeenstemming brengen van de huidige gemeenschappelijke regeling met de
Wet gemeenschappelijke regeling. Een dergelijke aanpassing is van belang omdat door het ver-
vallen van de Plusstatus van Regio Twente per 1 januari 2015, de gemeenschappelijke regeling
binnen één jaar (dus véor 1 januari 2016) moet zijn komen te vervallen dan wel in overeenstem-
ming moet zijn gebracht met de wet.

b. Inhoudelijke positie

De in het definitieve rapport geschetste samenwerking tussen gemeenteraden, vloeit voort uit een
breed ervaren behoefte om gemeenteraden meer te betrekken bij intergemeentelijke samenwer-
king in het algemeen en samenwerking binnen Regio Twente in het bijzonder. Deze behoefte is
eerder ook uitgesproken door de raad van Dinkelland. Het versterken van de betrokkenheid van
raden is in het definitieve rapport (en het daarop gebaseerde ontwerp van de gewijzigde gemeen-
schappelijke regeling) uitgewerkt in de vorm van een Twenteraad. Deze Twenteraad bestaat uit
alle Twentse gemeenteraadsleden. De Twenteraad kan enerzijds als opiniérend platform funge-
ren, maar kan daarnaast ook bij meerderheid resoluties aannemen die door het bestuur van Regio
Twente als zwaarwegend moeten worden beoordeeld ten aanzien van te maken keuzes.

In onderdeel 2c van deze memo is reeds een aantal kanttekeningen geplaatst bij de introductie
van een Twenteraad. Dat neemt echter niet weg dat de breed gevoelde behoefte om gemeentera-
den meer te betrekken bij intergemeentelijke samenwerking in het algemeen en samenwerking
binnen Regio Twente in het bijzonder, concrete invulling dient te krijgen.

In dat verband is het goed om op te merken dat de Wet gemeenschappelijke regelingen diverse
mogelijkheden biedt om de positie van raden ten opzichte van gemeenschappelijke regelingen te
versterken, waarbij de verantwoordingsrelatie tussen college en raad met name op lokaal niveau
verder kan worden verstevigd. Deze mogelijkheden zijn tot op heden maar in beperkte mate be-
nut. Met de gemeenteraad kan worden onderzocht in hoeverre deze mogelijkheden beter benut
kunnen worden om vanuit het perspectief van verlengd lokaal bestuur de positie van de gemeen-
teraad verder te versterken.

5. Resumerend

Ter voorbereiding op de bijeenkomst voor Twentse raadsleden op 28 mei 2015 over het rapport

‘Samenwerken doen we zelf’ geeft het college de volgende beelden mee:

e Het rapport ‘Samenwerken doen we zelf’ biedt een goede basis om de toekomstige gemeen-
telijke samenwerking in Twente verder op vorm te geven.

e Het rapport kiest als insteek dat de samenwerking in Twente vanuit lokaal perspectief moet
worden benaderd; leder lokaal succes draagt in die visie bij aan het succes van Twente.

e Het rapport biedt een logische structuur waarbinnen de toekomstige samenwerking in Twente
wordt vormgegeven; samenwerkende gemeenteraden, samenwerkende portefeuillehouders
en samenwerkende ambtelijke organisaties. Binnen deze drie pijlers roepen de voorgestelde
keuzes overigens op onderdelen wel vragen op.
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e Het rapport gaat uit van de coalition of the willing; iedere Twentse gemeente bepaalt voor
zichzelf waar de meerwaarde voor intergemeentelijke samenwerking ligt, hetgeen dus kan be-
tekenen dat niet op ieder dossier in dezelfde samenstelling wordt samengewerkt. De coalities
kunnen wijzigen.

e Het rapport ziet de ambtelijke samenwerking binnen het Twentebedrijf als organisch groeimo-
del. Deze gedachte wordt omarmd, hoewel het daarbij van belang is om nog meer inzicht te
krijgen in de wijze waarop het Twentebedrijf effectief kan worden bestuurd, hoe de mogelijk-
heden tot toe- en uittreding op taakniveau eenvoudig kunnen worden vormgegeven en hoe er
een transparante financieringsstructuur wordt ontwikkeld.

e Binnen de pijler ‘samenwerkende raden’ is de geconstateerde behoefte om gemeenteraden
meer te betrekken bij de Twentse samenwerking vertaald door het introduceren van een
Twenteraad. De vraag is echter of de positie van de gemeenteraad hiermee daadwerkelijk
wordt versterkt of dat op lokaal niveau de beschikbare instrumenten vanuit de Wet gemeen-
schappelijke regelingen niet effectiever zouden kunnen worden ingezet.

e Binnen de pijler ‘samenwerkende ambtelijke organisaties’ werd in het conceptrapport het
Twentebedrijf als neutrale landingsplaats geschetst voor samenwerkingsconstructies van de
14 Twentse gemeenten alsmede voor samenwerkingsverbanden met minder deelnemers. In
het definitieve rapport lijkt het Twentebedrijf verworden tot de ambtelijke organisatie van de
Regio Twente die daarnaast fungeert als landingsplaats voor andere samenwerkingsverban-
den. Dit staat op gespannen voet met de notitie die op dit onderwerp door de kring van
Twentse secretarissen is vastgesteld.
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