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Geachte raad,

Bijgaand doe ik u toekomen het rapport van het onderzoek inzake Avalex. Dit onderzoek
is in opdracht van de rekenkamer van de gemeente Delft en de rekenkamercommissies
van de gemeenten Leidschendam-Voorburg en Rijswijk, Pijnacker-Nootdorp en
Wassenaar (hierna: rekenkamercommissies) uitgevoerd door onderzoeksbureau
Berenschot te Utrecht. Over het houden van dit onderzoek is uw raad in januari 2009.
ingelicht

Het concept van het onderzoeksrapport is bij brief van 31 augustus 2009 in het kader
van het ambtelijk hoor en wederhoor aan de gemeentesecretaris van elk van de vijf
betrokken gemeenten voorgelegd met het verzoek dit op feitelijke onjuistheden te doen
controleren. De van hen eind september 2009 ontvangen opmerkingen zijn zoveel
mogelijk verwerkt in het thans voorliggende rapport. Er mag dus van uitgegaan worden
dat het rapport geen feitelijke onjuistheden bevat.

Bij brief van 6 november 2009 is de rapportage in het kader van het bestuurlijk hoor en
wederhoor voorgelegd aan de Colleges van Burgemeester en Wethouders met het
verzoek binnen vier weken te reageren op de naar aanleiding van de rapportage
geformuleerde conclusies en aanbevelingen.De medio december 2009 ontvangen
gezamenlijke reactie van de vijf colleges alsmede mijn brief van 6 november 2009 zijn
als bijlagen bij deze rapportage gevoegd.




In het onderstaande treft u de conclusies en aanbevelingen aan die de rekenkamercommissies
aan het onderzoek verbinden. Zij worden voorafgegaan door de vraagstelling van het
onderzoek. Tenslotte wordt aandacht besteed aan de reactie van de Colleges van
Burgemeester en Wethouders

Vraagstelling
Het uitgevoerde onderzoek richtte zich op de volgende hoofdvraag:

Heeft Avalex voor gemeenten de voordelen opgeleverd die werden beoogd bij de
toetreding tot Avalex en in hoeverre beschikken de raden over mogelijkheden om
hierop te sturen?

Voor wat het eerste gedeelte van deze hoofdvraag betreft wordt opgemerkt dat door de aan de
gemeenschappelijke regeling deelnemende gemeenten bij toetreding de belangrijkste beoogde
voordelen grofweg onderscheiden kunnen worden in:
* kostendalingen voor de burgers als gevolg van efficiencywinst door schaalvergroting;
» verhoging van de effectiviteit van de afvalinzameling tot uitdrukking komend in een
hoger serviceniveau.

In het onderstaande wordt door de rekenkamercommissies op basis van de resultaten van het

onderzoek ten aanzien van zowel het eerste gedeelte van de vraag als het tweede het volgende
geconcludeerd.

Conclusies

1. Mogelijke kostendalingen voor de burger als gevolg van efficiencywinst door
schaalvergroting hebben niet geleid tot een daling van de afvalstoffenheffing. In de meeste
gemeenten is deze met meer dan de inflatie gestegen

2. Kostenbesparingen als gevolg van efficiencywinst door schaalvergroting kunnen op basis
van de resultaten van het onderzoek niet vastgesteld worden. Hoofdstuk 4 van het rapport,
waarin de verschillen tussen de diverse gemeenten aangaande de dienstverlening worden
vermeld en de in bijlagen opgenomen factsheets per gemeente doen vermoeden dat
bedoelde efficiencywinst niet heeft plaatsgevonden. Het door gemeenten gestipuleerde
maatwerk onder meer op het gebied van het materieel voor de afvalinzameling staat op
gespannen voet met efficiencywinst door schaalvergroting in het kader van de
gemeenschappelijke regeling.

3. Het realiseren van efficiencywinst wordt ook belemmerd door het ontbreken van zaken die
behoren bij een goede samenwerking in het kader van een gemeenschappelijke regeling. Zo
is er sprake van een beperkte binding van Avalex met de actoren van de
gemeenschappelijke regeling, zoals burgers, raadsleden en gemeentelijke organisatie.
Bovendien slaagt de gemeenschappelijke regeling Avalex er niet in om vanuit zichzelf een
productief gesprek over strategie, beleidsontwikkeling en harmonisatie op gang te brengen.
Gesprekken hierover vinden of niet plaats of versnipperd of haperen.



4. Verhoging van de effectiviteit van de afvalinzameling tot uitdrukking komend in een hoger
serviceniveau kan op basis van het onderzoek niet vastgesteld worden, omdat voor het
bereiken hiervan geen SMART geformuleerde doelen zijn vastgesteld.

5. De betrokkenheid bij Avalex van de leden van het Algemeen Bestuur die geen lid zijn
van het Dagelijks Bestuur, is (te) gering.

6. De aparte verantwoordelijkheden van eigenaar en klant liggen niet expliciet vast.

7. De relatie van de gemeenschappelijke regeling Avalex met de raden laat te wensen over.
Enerzijds wordt slechts in beperkte mate aan de raden gerapporteerd, anderzijds hebben
raden beperkte interesse. Niet uit te sluiten is dat het een het gevolg is van het ander.

Aanbevelingen

Op grond van bovenstaande conclusies doen de rekenkamercommissies de volgende
aanbevelingen. Tussen haakjes is aangegeven welke actor het voortouw bij de implementatie
van de desbetreffende aanbeveling moet hebben.

1. Maak in regionaal verband een expliciete afweging tussen de mate van gewenst maatwerk
per gemeente en vergroting van efficiencywinst door middel van harmonisering van
werkzaamheden (colleges b & w)

2. Stel SMART geformuleerde doelstellingen op voor de dienstverlening door Avalex en leg
deze vast in de Dienstverleningsovereenkomsten ( colleges van b & w ).

3. Monitor de SMART geformuleerde doelstellingen periodiek door onder meer het houden
van burgertevredenheidsonderzoeken ( colleges vanb & w ).

4. Stel een beleidsoverleg in, waarin leidinggevenden van de declnemende
gemeenten en de directie van Avalex participeren. ( colleges vanb & w ).

5. Stel per gemeente een accountmanager aan die klachten over de dienstverlening

communiceert met een vast aanspreekpunt bij Avalex ( colleges van b & w en Avalex ).

. Laat organisatieonderzoek uitvoeren naar de optimale governance-structuur van Avalex.

. Laat hiervan deel uitmaken het opstellen van een duidelijk relatiemodel tussen gemeenten
en Avalex waarin de aparte verantwoordelijkheden van eigenaar en klant worden
vastgelegd alsmede het expliciet maken van de toegevoegde waarde van het Algemeen
Bestuur (colleges van b & w en dagelijks bestuur Avalex ).

8. Vergroot als Dagelijks Bestuur door tussenkomst van de colleges van b & w de

betrokkenheid van de raden bij de gemeenschappelijke regeling door :
e het verstrekken van adequate informatie;
e het voor alle raden gedurende een dagdeel per jaar houden van een
voorlichting/discussiebijeenkomst;
e de raden te betrekken in keuzes aangaande de harmonisering van de
dienstverlening.

9. Neem als raad een minder afwachtende houding aan richting vertegenwoordiger van het

college in het Dagelijks Bestuur ( raden ).

~ N




Reactie Colleges van Burgemeester en Wethouders
Vraagstelling

In de reactie van de Colleges van Burgemeester en Wethouders wordt opgemerkt dat na het
opstellen van het rapport de hoofdvraag is toegespitst op kostendalingen voor de burgers en
verhoging van de effectiviteit van de afvalinzameling tot uitdrukking komend in een hoger
service niveau. Naar het oordeel van de Colleges worden daarmee andere belangrijke
motieven, die geleid hebben tot de oprichting van c.q. toetreding tot Avalex buiten
beschouwing gelaten.

Zoals in de inleiding van het onderzoeksrapport opgemerkt, hebben de onderzoekers onder
meer gesprekken gevoerd met de gemeentesecretarissen en beleidsambtenaren van de
betrokken gemeenten. Tijdens deze gesprekken werden kostendaling voor de burgers en een
hoger serviceniveau het meest genoemd als motieven voor oprichting c.q. toetreding tot
Avalex. De door de Colleges opgesomde drie andere voordelen zijn slechts een enkele keer
als toetredingsmotief naar voren gekomen. De rekenkamercommissies hebben daarom de
hoofdvraag toegespitst op de twee genoemde motieven.

Conclusies

Conclusie 1 inhoudende dat mogelijke kostendalingen niet hebben geleid tot een daling van
de afvalstoffenheffing en dat deze in de meeste gemeenten met meer dan de inflatie is
gestegen, wordt niet gedeeld door de Colleges. Waar sprake is van een hogere stijging t.0.v.
de inflatie, gaat het in de regel om uitschieters waar verklarende oorzaken achter liggen. Ook
worden vraagtekens gezet bij het gebruik van de afvalstoffenheffing als enige indicator mede
omdat de gemeentelijke kosten die worden toegerekend aan de afvalstoffenheffing per
gemeente kunnen verschillen.

De rekenkamercommissies onderkennen dat bij het gebruik van de afvalstoffenheffing als
enige indicator vraagtekens kunnen worden geplaatst. Bedacht moet echter worden dat de
conclusie is gebaseerd op de door de onderzoekers verkregen informatie en dat informatie die
tot een ander inzicht zou hebben kunnen leiden, niet beschikbaar was. Het feit dat de reactie
van de colleges vrij algemeen van aard is en geen informatie verstrekt over de omvang van de
factoren die de verschillen kunnen verklaren, is wat dat betreft illustratief.

Ten aanzien van conclusie 2 merken de Colleges op dat schaalvoordelen niet “per direct”
behaald worden, maar eerst na enige tijd zichtbaar worden. De conclusie van de
rekenkamercommissies dat efficiencywinst gemaximaliseerd kan worden als er weinig tot
geen maat werk verlangd wordt door individuele gemeenten, wordt gedeeld. Daarbij wordt
wel opgemerkt dat maatwerk aan gemeenten niet verward mag worden met maatwerk aan
bewoners en dat de samenwerking in Avalex-verband er voor heeft gezorgd dat er zo veel
mogelijk gestandaardiseerd wordt.

In de reactie van de Colleges ontbreckt een cijfermatige onderbouwing voor hun stelling dat
schaalvoordelen eerst na enige tijd zichtbaar worden. Niet vastgesteld kan dan ook worden of
kostenbesparingen als gevolg van efficiencywinst door die schaalvergroting op een later
tijdstip hebben plaatsgevonden. Ook ontbreekt een onderbouwing dat er wel zo veel als
mogelijk gestandaardiseerd is.




Hoewel de rekenkamercommissies niet geheel overtuigd zijn van de noodzaak tot het maken
van onderscheid tussen maatwerk aan gemeenten en aan burgers, zijn zij overigens van
mening dat ook maatwerk aan burgers op gespannen voet staat met efficiencywinst door
schaalvergroting.

Over conclusie 3 merken de Colleges op dat uitgebreide interacties langs diverse wegen
tussen Avalex en actoren zouden leiden tot beperking van de efficiencymogelijkheden. De
Colleges erkennen wel dat strategie, beleidsontwikkeling en harmonisatie verder
doorontwikkeld moeten worden.

De rekenkamercommissies zijn van mening dat bedoelde interactie een noodzakelijke
voorwaarde is voor een klantgerichte dienstverlening. Een efficiént bedrijf dat de verkeerde
dingen doet is uiteindelijk niet kosteneffectief.

Met betrekking tot conclusie 4 geven de Colleges aan dat de doelstellingen beschreven staan
in de dienstverleningsovereenkomsten.

De Rekenkamercommissies zijn van mening dat de gewenste serviceniveaus meer
afrekenbaar beschreven kunnen worden.

Conclusie 5, inhoudende dat de betrokkenheid bij Avalex van de leden van het Algemeen
Bestuur die geen lid zijn van het Dagelijks Bestuur, (te) gering is, wordt niet door de Colleges
gedeeld, omdat zij niet kunnen beoordelen tegen welk verwachtingspatroon dit wordt gelegd.
Door de onderzoekers is de beleving van de betrokkenen zelf als referentickader gebruikt.

In hun reactie op conclusie 6 (de aparte verantwoordelijkheden van eigenaar en klant liggen
niet expliciet vast) en op de desbetreffende aanbeveling erkennen de Colleges dat hier sprake
is van een probleem voor de gemeenten.

De rekenkamercommissies merken hierbij op dat het probleem niet alleen de gemeenten
regardeert, maar ook Avalex. Immers Avalex kan thans geconfronteerd worden met de
situatie dat ieder der deelnemende gemeenten de verantwoordelijkheden van eigenaar en klant
op geheel verschillende wijze invult, hetgeen de efficiency niet ten goede zal komen.

Conclusie 7 luidt dat de relatie van de gemeenschappelijke regeling Avalex met de raden te
wensen over laat. In hun reactie geven de Colleges aan dat als gevolg van het duale stelsel het
uitvoerende karakter van de regeling er toe leidt dat de raden relatief op afstand staan. De
raden worden wel geinformeerd op een wijze zoals vastgelegd in de regeling en conform de
werkafspraken tussen raad en College.

Naar de mening van de rekenkamercommissies impliceert het duale stelsel niet dat de raden in
het geheel geen opvatting meer mogen hebben over de aard en het niveau van het
functioneren van de gemeenschappelijke regeling. Een periodieke en beleidsrelevante
discussie over deze regeling kan bijdragen aan het verkrijgen van een dergelijke opvatting.




Aanbevelingen

De aanbevelingen worden door de Colleges in het algemeen onderschreven, voor zover deze
(mede) de Colleges aangaan.

Uitzondering hierop vormt aanbeveling 6 inzake een organisaticonderzoek naar de optimale
governance-structuur van Avalex. De gemeente Rijswijk acht deze aanbeveling onnodig.

Gelet op de reactie van de Colleges dat er geen sprake is van gestructureerd overleg tussen de
afzonderlijke gemeenten en Avalex over beleidszaken heeft de rekenkamercommissies doen
besluiten deze aanbeveling de laten vervallen. De reacties van de Colleges op de }nt het
onderzoek getrokken conclusies en aanbevelingen geven de rekenkamercommissies verder
geen aanleiding deze bij te stellen.

Tot slot

Desgewenst bestaat van de kant van de rekenkamercommissies de bereidheid een en ander
mondeling toe te lichten.

Hoogachtend,

Namens de rekenkamercommissies,

mr. W.J.K. Brugman

voorzitter rekenkamercommissie
Leidschendam-Voorburg en Rijswijk,
tevens voorzitter gezamenlijke werkgroep.
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Berenschot

1. Inleiding

In dit rapport wordt verslag gedaan van het onderzoek naar de Gemeenschappelijke Regeling (GR)
Avalex. Dit onderzoek is uitgevoerd in opdracht en onder begeleiding van de samenwerkende
rekenkamer(commissie)s van de gemeenten Delft, Leidschendam-Voorburg, Pijnacker-Nootdorp,
Rijswijk en Wassenaar. Avalex is een overheidsgedomineerde onderneming die huishoudelijk afval -
en op contractbasis ook bedrijffsafval- inzamelt. Dit gebeurt in de vorm van een GR van de
gemeenten Delft, Leidschendam-Voorburg, Pijnacker-Nootdorp, Rijswijk en Wassenaar.

De positie van Avalex is om meerdere redenen interessant. Uiteraard geldt de vraag of het bedrijf
zijn taken naar behoren uitvoert. Daarbij komt, dat de afvalwereld behoorlijk in beweging is.
Inmiddels is dit een grensoverschrijdende sector waarin naast overheidsbedrijven ook grote
internationale marktspelers zijn ontstaan. In de kapitaalsintensieve afvalsector brengt dit voor
gemeenten risico’s en kansen met zich. In dat licht is in veel gemeenten gekozen voor
samenwerkingsarrangementen, zoals bij Avalex in de vorm van een gemeenschappelijke regeling.
Rondom een gemeenschappelijke regeling ontstaat vaak de vraag hoe de aansturing het meest
effectief kan worden ingericht. Het uitgevoerde onderzoek richtte zich daarom op de volgende
hoofdvraag:

Heeft Avalex voor gemeenten de voordelen opgeleverd die werden beoogd bij de foetreding tot
Avalex en in hoeverre beschikken de raden over mogelijkheden om hierop te sturen?

1.1 Onderzoeksaanpak

In het onderzoek is door vier rekenkamers' samengewerkt. Deze hebben gezameniijk een
onderzoeksvraag geformuleerd. Vervolgens is een conceptnormenkader opgesteld ter uitwerking
van de onderzoeksvraag en aansluitend is een eerste ronde van informatieverzameling gehouden.
Deze omvatte een gespreksronde van de onderzoekers met gemeenteraadsleden. Deze
gesprekken -die hebben plaatsgevonden in raadscommissies- richtten zich op de aanvulling van het
conceptnormenkader met de zaken die door de raadsleden belangrijk werden gevonden en om
opvattingen van de raadsleden over de dienstverlening en de besturing van Avalex te verwerven.
Parallel aan de ronde met de raden zijn gesprekken gevoerd met de gemeentesecretarissen en
beleidsambtenaren van betrokken gemeenten. Door deze gesprekken is informatie over de relatie
tussen de gemeenten en Avalex verworven. Daarnaast hebben alle betrokken gemeenten een
dossier overhandigd met documentatie over onder meer de toetreding tot Avalex, de afspraken
tussen Avalex en de gemeente, de kosten en de informatievoorziening aan de raad.

' Waarvan drie rekenkamercommissies en een rekenkamer
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Op basis van de eerste gespreksronde met de raden is het normenkader aangepast en vastgesteld
door de rekenkamers. Vervolgens zijn op basis van de gevoerde gesprekken zogenoemde
factsheets opgesteld voor alle deelnemende gemeenten. Deze zijn in de slotfase van het onderzoek
ter toetsing op feitelijke juistheid weer voorgelegd aan de gemeenten en zijn weergegeven in de
bijlage van dit rapport.

Daamaast zijn gesprekken gevoerd met de directie van Avalex om informatie over het bedrif te
vergaren. Tevens is gesproken met alle bestuursleden van Avalex en zijn bestuursverslagen
geraadpleegd om inzicht te krijgen in de opvattingen van bestuursleden over de besturing van de
GR. In de slotfase van het onderzoek is het normenkader gebruikt om een analyse te maken van de
verzamelde informatie.
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1.1.1 Normenkader

Berenschot

Het door de rekenkamers vastgestelde normenkader is in de tabel hieronder weergegeven.

Tabel 1 : normenkader onderzoek Avalex

Wat willen we Prijs Dienstverlening Avalex
bereiken en Kwaliteit e De kostprijs, de te leveren diensten en producten en frequentie zijn van
wat mag het Frequentie tevoren vastgelegd.
kosten? Uitvoering @ Het huidige prijspeil staat in verhouding met de historische kostprijs en
(geeft het huidige serviceniveau en valt binnen de bij toetreding vastgestelde
antwoord op doelstellingen.
i t‘r’(_g?f:% e e Eris voldoende ruimte voor maatwerk per gemeente.
efficiéntie) e Eris sprake van een effectieve uitvoering van de reinigingstaken.
o De communicatie met de burgers en de klachtenafhandeling door Avalex
verloopt voldoende.
Wat gaan we informatie ~ Verslaglegging en transparantie
daarvoor doen  Bedrijfs- e Overheadkosten zijn transparant weergegeven.
%Ca”/i’; ?de GR  voering e Grote investeringen worden voorgelegd aan het bestuur.
' e Ervindt geen kruissubsidiéring plaats tussen de programma’s.
e Erzijn SMART criteria en doelstellingen aangaande prijs en kwaliteit

geformuleerd waarop het bedriif informatie verzamelt, rapporteerten
stuurt.

Bedrijfsvoering en uitvoering door Avalex
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Er zijn burgertevredenheid onderzoeken en deze worden (zichtbaar)
gebruikt als input om (bij) te sturen.

De sancties bij het niet nakomen van de DVO zijn vastgelegd.

Er zijn kaders gesteld voor de bedriifsvoering en er is sprake van een
efficiénte bedrijfsvoering.

Het bestuur stelt voorschriften vast ter zake van het geldelijk beheer, de
financiéle administratie en de financiéle organisatie.

De overgang van het personeel naar Avalex is conform de afspraken in
sociale plannen verlopen.
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Hoe zijn de Bevoegd- Besturing van GR Avalex

bevoegdheden  heden e De bevoegdheden en taken van raden en het bestuur van Avalex? zijn

en aansturing Aansturing helder. De informatieposities van deze organen zijn helder vastgelegd en

(fonne%/) Bes|uit- worden conform ingevuld.

belegd: vorming e Het bestuur bestuurt en controleert zichtbaar (de prestaties van) Avalex,
Demo- onder meer heett zij regelmatig de mogelijkheid om de kosten en de

Hoe stuurt de cratische randvoorwaarden van dienstverlening vast te stellen.

raad? legitimiteit e  De besluitvorming in het bestuur is transparant voor de gemeenteraden.

Rolverdeling Avalex - gemeenten

e Eris een duidelijk verschil tussen klant- en eigenaarrol van de
gemeente.

o Hetis transparant hoe er met mogelijke tegenstrijdigheid (klant-eigenaar)
van belangen omgegaan wordt.

o Gemeenten en Avalex hebben een heldere procedure aangaande
(strategische) vernieuwingen van de dienstverlening. De kaderstellende
rol voor dienstverlening is belegd.

Omgang met raden

e De wijze van rapporteren is voldoende transparant en inzichtelijk voor
de raden om vast te stellen in hoeverre de doelstellingen zijn
gerealiseerd.

o De raden controleren de tussenrapportages en stellen vast of de
behaalde resultaten passen binnen de gestelde kaders.

e Op het moment dat de behaalde resultaten niet binnen de gestelde
kaders passen, stellen raden/colleges het beleid bij of zorgen voor
interventies richting Avalex.

1.2 Leeswijzer

In het vervolg van deze rapportage komen de onderzoeksbevindingen en de analyse ervan aan de
orde. Allereerst wordt de kern van Avalex, namelijk het afvalbedrijf, op hoofdlijnen beschreven in
hoofdstuk 2. In het hoofdstuk daarna volgt een beschrijving van de relatievorming, zowe! op
bestuurlijk als ambtelijk niveau, tussen de gemeenten en Avalex. Daarna wordt in hoofdstuk 4
ingegaan op de dienstverlening en de verschillen daarin tussen de verschillende gemeenten.

In het slothoofdstuk wordt aan de hand van het normenkader een analyse gemaakt. In de bijlage
zijn de zogenoemde factsheets per gemeente opgenomen.

21n hoofdstuk drie wordt beschreven dat het bestuur van de GR Avalex wordt gevormd door een Algemeen
Bestuur (AB) van tien leden, waaruit een Dagelijks Bestuur (DB) van vijf leden wordt gekozen. In het vervolg
wordt waar mogelijk van ‘het bestuur’ gesproken. AB en DB worden onderscheiden daar waar relevant.
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2. Onderzoeksbevindingen over het bedrijf Avalex

Gemeenten hebben een wettelijke plicht om huishoudelijk afval in te zamelen. Om die plicht in te
vullen kunnen verschillende vormen worden gekozen, bijvoorbeeld een eigen dienst, uitbesteding
aan een privaat bedrijf of een GR® zoals Avalex. In het verlengde van de inzamelplicht voor
huishoudelijk afval, zamelen veel gemeenten ook het afval van kantoren, winkels en diensten
(KWD) in. Dat is ook bij Avalex het geval. In dit hoofdstuk wordt ingegaan op het bedrijf Avalex aan
de hand van haar kerntaak, het dienstenpakket, de organisatie en besturing en de bedrijffsvoering.

Op 2 april 2001 zag Avalex het levenslicht op initiatief van de gemeenten Leidschendam, Rijswijk en
Voorburg. Bij het bundelen van activiteiten had men schaalvoordelen voor ogen. Avalex heeft de
rechtsvorm gekregen van een gemeenschappelijke regeling op grond van de Wet
gemeenschappelijke regelingen. Dit houdt in, dat de gemeenten gemeenschappelijk eigenaar zijn
van Avalex. Met de toetreding van Pijnacker-Nootdorp per 10 oktober 2004, Wassenaar per 1
januari 2006 en Delft per 1 juli 2007 zijn uiteindelijk de volgende gemeenten gezamenilijk eigenaar
van Avalex: gemeenten Leidschendam-Voorburg, Pijnacker-Nootdorp, Rijswijk, Delft en Wassenaar.
Momenteel zijn gesprekken gaande met de gemeente Midden-Delfland over toetreding tot de GR.

Volgens haar website en het jaarverslag is ‘Avalex [...] een overheidsgedomineerd
afvalreinigingsbedrijf. Het beoogt op een effectieve en efficiénte wijze de afvalverwijdering en
overige reinigingsactiviteiten uit te voeren voor gemeenten en private organisaties. De diensten
worden aangeboden middels vier verschillende programma’s, bestaande uit inzameling
huishoudelijk afval, brengstations, aanvullende dienstverlening, en zakelijke reiniging*. De
gemeenten Leidschendam-Voorburg, Pijnacker-Nootdorp, Delft, Rijswijk en Wassenaar zijn
eigenaar van Avalex'. Het bedrijf heeft als doel: ‘Avalex staat voor effectieve, efficiénte en
klantgerichte uitvoering van de afvalverwijdering en overige reinigingsactiviteiten in opdracht van
gemeenten en bedrijven in de regio.’

De missie van Avalex is als volgt geformuleerd: ‘Avalex is een overheidsgedomineerd
reinigingsbedrijf, een betrouwbare partner en een goede werkgever. Avalex creéert toegevoegde
waarde voor haar opdrachtgevers door het zo innovatief, effectief en efficiént mogelijk uitvoeren van
de integrale reinigingstaken en te zorgen voor een schone leefomgeving.’

3 Zie voor een verdere beschrijving van de GR en haar besturing hoofdstuk drie van dit rapport.

4 Zie de ontwerp programmabegroting Avalex 2010.
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2.1 Taken Avalex

Avalex verzorgt voor de gemeenten de inzameling en de verwerking van huishoudelijk afval. Avalex
heeft, voortvioeiend uit de GR® als taken®:

het gescheiden inzamelen’ van uit huishoudens vrijkomende afvalstoffen en aansiuitingen die
onder het reinigingsrecht/afvalstoffenheffing vallen;

onderhoud en beheer van brengstations en inzamelmiddelen;

zorg voor de verwerking van afvalstoffen.

Daarbij geldt dat Avalex naast de taken die op grond van de GR voor de deelnemende gemeenten
worden uitgevoerd, ook nog andere diensten verricht, bijvoorbeeld aan zakelijke kianten. Dit is terug
te zien in de dienstenprogramma’s van Avalex. In haar bedrijfsvoering heeft Avalex een viertal
programma’s van dienstveriening gedefinieerd.

Programma inzameling van huishoudelijk afval. Het programma inzameling huishoudelijk afval
heeft betrekking op al het huishoudelijk afval dat van inwoners in de aangesloten gemeenten
wordt opgehaald. De wijze van inzameling en de frequentie waarmee dit gebeurt, wordt in
overleg met de deelnemers bepaald en is in de dienstverleningsovereenkomst (DVO)
vastgelegd. Met dit programma wordt invulling gegeven aan de aan de GR opgedragen
wettelijke taak van de deelnemende gemeenten totinzameling van al het huishoudelijk afval van
burgers. Binnen dit programma houdt Avalex zich bezig met inzameling van restafval, GFT,
grofvuil, klein chemisch afval (KCA), milieuparken en kringloop.

Programma afvalbrengstations. Dit programma omvat het beheer en onderhoud van de
brengstations in alle deelnemende gemeenten. De wijze van exploitatie vindt plaats aan de
hand van de in de DVO gemaakte afspraken. Zo bepaalt de deelnemer wanneer en hoelang
een brengstation geopend dient te zijn. Naast het halen dient aan de burgers in de gemeenten
Delft, Leidschendam-Voorburg, Pijnacker-Nootdorp, Rijswijk en Wassenaar wettelijk de
mogelijkheid geboden te worden om hun afval aan te bieden. Dit programma voorziet in deze
mogelijkheid.

Programma zakeljjke reiniging. Dit programma omvat de inzameling evenals de overslag van
zakelijk afval ten behoeve van ondernemers, instellingen en buurgemeenten evenals het

°De werking van de GR wordt verder beschreven in hoofdstuk drie van dit rapport.

® Mantelovereenkomst 2008.

7 Aangenomen wordt dat onder gescheiden inzamelen ook het inzamelen van de fractie restafval wordt
verstaan.
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uitvoeren van incidentele opdrachten voor deze organisaties. Met dit programma wordt het afval
van ondernemingen, instellingen en buurgemeenten (gemeente Midden Delfland) ingezameld,
maar worden ook aanvullende diensten voor deze partijen uitgevoerd. De kern van dit
programma wordt gevormd door een tweetal activiteiten: het inzamelen van afval van
ondernemers, instellingen en buurgemeenten en de overslag van afval via het overlaadstation.
Daarnaast worden specifieke opdrachten voor zowel de aangesloten gemeenten als andere
organisaties uitgevoerd. Binnen dit programma biedt Avalex het inzamelen van Kantoor-,
Winkel- en Dienstenafval (KWD), het inzamelen van afval voor buurgemeenten, uitvoeren van
specifieke reinigingopdrachten, overslag van afval voor derden en ongediertebestrijding aan.

e Programma aanvullende diensten. Het programma aanvullende dienstveriening heeft betrekking
op taken welke niet onder één van de eerdergenoemde programma’s vallen. Het betreft naast
een aantal structurele taken zoals gladheidbestrijding, het reinigen van straten en het afvoeren
van afval uit openbare ruimten, ook incidentele opdrachten van deelnemers. De structurele
taken vormen onderdeel van de met de deelnemer afgesloten DVO. Met dit programma wordt
beoogd te bereiken dat:

- de deelnemende gemeenten hun reinigingstaken zo breed en volledig mogelijk bij één
opdrachtnemer kunnen onderbrengen;

- een zo breed mogelijk scala aan diensten wordt aangeboden, waardoor enerzijds invulling
kan worden gegeven aan een leeftijdbewust personeelsbeleid en verantwoord
ouderenbeleid en anderzijds de basis voor de toerekening van overhead wordt vergroot,
waardoor deze kosten voor alle producten zo laag mogelijk kunnen worden gehouden.

2.1.1 Ontwikkeling van het dienstenpakket

Het dienstenpakket van Avalex is continu in ontwikkeling. De afgelopen jaren heetft dit vooral zijn
weerslag gehad in het verkennen van mogelijkheden om meer diensten aan deelnemende
gemeenten te verlenen. Zo heeft Wassenaar vlak na toetreding getracht om aanvullende diensten
zoals de straat- en strandreiniging en bladruiming af te nemen bij Avalex. Uiteindelijk is dit niet
gerealiseerd, omdat de besluitvorming hierover te lang duurde.® Rijswijk heeft de taken op het
gebied van straatreiniging, die eerder bij Avalex ondergebracht waren, terug genomen. Avalex
beschouwt straatreiniging sinds 2009 niet meer als kerntaak.

®inde toelichting van Wassenaar wordt tevens vermeld dat na toetreding van Wassenaar Avalex bezig was
met de eventuele toetreding van Delft en Zoetermeer. Wassenaar heeft vervolgens aangegeven dat er voor
Avalex niet twee trajecten tegelijkertiid kunnen lopen. Dat zou ten koste gaan van de zorgvuldigheid en
kwaliteit.
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Naast de verbreding van het dienstenpakket is er ook veel aandacht geweest voor het aantrekken
van nieuwe gemeenten, waarvan de gemeente Delft de laatste is geweest. Deze groei wordt door
Avalex mede beoogd, omdat ‘het belang van de deelnemers en daarmee van Avalex zeff is, dat
Avalex zo efficiént mogelijk functioneert. De groei naar de huidige omvang biedt goede
mogelijkheden voor het verbeteren van de efficiency [...J.°

Daarnaast blijkt uit de stukken van Avalex, dat het komen tot verdere harmonisatie van het
dienstenpakket tussen de gemeenten van belang is. Zo schrijft Avalex in haar halfjaarbericht van
november 2008 aan de gemeenten, dat een nadere oriéntatie zal plaatsvinden op de mogelijkheden
om tot een harmonisatie van beleid van de opdrachtgevers en de werkwijze van Avalex te komen.
Hierbij zal een accent liggen op de inzameling (of nascheiding) van deelstromen, zoals kunststoffen,
papier en GFT. Hiertoe is men reeds een samenwerkingsovereenkomst aangegaan met bedrijven
die dit kunnen faciliteren, eerstens door een haalbaarheidsstudie.

Avalex blijft streven naar groei, zoals blijkt uit het volgend citaat: {Avalex wil] het toonaangevende
reinigingsbedrijf in de regio zijn en kwalitatief tot de top van de Nederlandse reinigingsbedrijven
behoren. Daarbij is de bedrijffsvoering solide en wordt groei gerealiseerd door haar volume te
vergroten en haar takenpakket it te breiden’™..

2.2 De bedrijfsvoering van Avalex

In deze paragraaf komen de onderzoeksbevindingen aangaande de bedrijfsvoering van Avalex aan
de orde. Hier is het normenkader gevolgd uit het eerste hoofdstuk. Specifiek gaat het om de normen
uit de categorie ‘wat gaan we daarvoor doen binnen de GR Avalex’. Deze normen worden hier
direct gevolgd, aangezien het onderzoek naar de bedriffsvoering zich specifiek heeft gericht op deze
normen en niet zozeer op de bedrijfsvoering van Avalex als zodanig. In de volgende hoofdstukken
wordt een bredere beschrijving gegeven dan alleen die op basis van de normen. in hoofdstuk vijf
wordt vervolgens een en ander getoetst aan de normen.

2.2.1 Verslaglegging en transparantie

Hieronder worden bevindingen weergegeven aangaande de transparantie van de overhead, het
voorleggen van grote investeringen aan het bestuur, het verbod op kruissubsidiéring tussen de
programma’s en het bestaan van SMART geformuleerde criteria en doelstellingen aangaande prijs
en kwaliteit waarop het bedrijf informatie verzamelt, rapporteert en stuurt.

Transparantie van de overhead

° Ontwerp programmabegroting Avalex 2010.

' Halfjaarbericht van het Algemeen Bestuur van Avalex aan de gemeenteraden van de deelnemende
gemeenten (november 2008).
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Financiéle transparantie wordt gedefinieerd als de mate waarin gegevens over de financiéle situatie
van Avalex beschikbaar zijn. Eén van de onderdelen waarover men transparant kan zijn is de
overhead. Hieronder wordt veelal verstaan: die diensten die ondersteunend zijn aan het primaire
proces, zoals de directie, financién, P&O, facilitaire zaken et cetera. Het aantal fte’s dat wordt
ingezet op deze taken als percentage van het totaal aantal fte’s binnen de organisatie levert het
overheadpercentage. Avalex rapporteert in 2009 een overheadpercentage van 22,1%. Behoudens
de gegevens Uit het jaarversiag is geen verder onderzoek gedaan naar de omvang van de overhead
van Avalex, de ontwikkelingsgraad ervan en is deze ook niet vergeleken met die van gelijksoortige
organisaties, zoals bijvoorbeeld door middel van een benchmark.

Het cijfer kan wel worden vergeleken met cijfers uit andere branches zoals die in de figuur hieronder
zichtbaar zijn gemaakt. Deze figuur omvat de gemiddelde overheadpercentages'' in een groot
aantal sectoren, zowel publieke als private. In die vergelijking houdt het overheadpercentage van
Avalex het midden tussen dat van organisaties in de geestelijke gezondheidszorg en ministeriéle
agentschappen. In vergelijking met deze sectoren is dit gemiddeld (gemiddelde = 21,9%). Met
betrekking tot de omvang van de overhead bilijkt uit de geraadpleegde cijfers geen verloop en zijn
geen concrete doelen vastgesteld.

50%
15%
40% -4
35% 8
30%
25% -+
20%
15%
10%
2%

0%

Figuur 1: Gemiddelde overhead publieke instellingen

" De cijfers zijn afkomstig uit een benchmark waarin alle overhead-kosten worden teruggerekend naar
hoeveelheden fte's. De wijze waarop Avalex de overhead berekent is niet bekend.
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Grote investeringen

Met betrekking tot het doen van grote investeringen zijn in de GR bepalingen opgenomen, die de
financiéle kaders aangeven waarbinnen de directeur en het bestuur dienen te opereren. De
bevoegdheden van het bestuur betreffen het vaststellen en wijzigen van de begroting, van

de meerjarenbegroting, de jaarrekening en het aangaan van geldleningen en overeenkomsten
boven een bedrag van 5 miljoen euro. Dit laatste hoort bij de categorie ‘belangrijke besluiten’
waarmee minimaal 2/3 van de stemmen in het bestuur moet instemmen. Er zijn geen nadere regels
aangaande investeringen —zoals bijvoorbeeld een financiéle verordening- aangetroffen, waarbij
natuurlijk geldt dat het bestuur dient te opereren binnen de begroting. In de door de onderzoekers
geraadpleegde verslagen van bestuursvergaderingen van Avalex is zichtbaar dat het bestuur zich
met enige regelmaat bezighoudt met beslissingen aangaande grotere investeringen, zoals onder
meer in een groot ICT-project.

Kruissubsidiéring tussen de programma’s

Het is in theorie mogelijk dat één van de programma’s een negatief financieel resultaat boekt, dat
door positieve financiéle resultaten in de andere programma’s wordt opgevangen. Bij Avalex zou dit
vooral een probleem opleveren indien het programma zakelijke reiniging een negatief resultaat zou
boeken. Dan zouden immers verliezen op private activiteiten van Avalex moeten worden gedekt met
inkomsten uit publieke activiteiten voor de gemeenten. Uit het jaarverslag van 2008 blijkt evenals uit
de programmabegroting 2010, dat het programma zakelijke reiniging een positief resultaat heeft ™.
Deze resultaten zijn toegevoegd aan het resultaat van de GR als geheel. Indien de situatie zich voor
zou doen, dat het zakelijke programma wel verlies zou opleveren, dan geeft Avalex aan deze
activiteiten te stoppen. Over de wijze waarop dit stopzetten plaats moet vinden en over de wijze
waarop de effecten hiervan zouden moeten worden opgevangen (bijvoorbeeld de kosten die
hiermee zouden zijn gemoeid) zijn geen afspraken vastgelegd.

Om de financiéle resultaten van het programma zakelijke reiniging en de activiteiten voor
gemeenten nog beter te scheiden, is men voornemens de zakelijke reiniging in een aparte
rechtspersoon onder te brengen. Hoewel de deelnemende gemeenten (via de GR) voor 100%
eigenaar blijven van deze entiteit, worden de financiéle resultaten (en daarmee ook eventueel
risico) daarmee losgekoppeld van de overige programma'’s.

SMART criteria ten aanzien van prijs en kwaliteit

Bij dit criterium gaat het om de vraag of Avalex voor haar interne bedrijfsvoering gebruikt maakt van
SMART criteria. Hiertoe is met name gekeken naar de verantwoording hierover in jaarverslagen en

"2 Ontwerp programmabegroting Avalex 2010.
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begrotingen. In de begrotingen over 2009 en 2010 is per programma weergegeven op basis van
welke indicatoren men prestaties gaat meten. Enkele voorbeelden zijn hieronder weergegeven.

o Werkelijke kosten versus begroting.

e Aantal ingezamelde tonnen per soort afval.

e Aantal ingezette uren personeel en materieel.

e Ontwikkeling onderlinge verhouding diverse soorten afval.
o Kostenontwikkeling per soort product.

e Aantal meldinger/klachten.

Hierbij is in de begroting echter niet aangegeven welke concrete meetbare resultaten men ambieert,
bijvoorbeeld in de daling van het aantal (specifieke) klachten, of een hoger scheidingspercentage
van deelstoffen uit regulier afval. Ook wordt in de jaarverslagen niet zichtbaar gerapporteerd over
deze indicatoren.

In de DVO's, die in hoofdstuk 3 worden beschreven, worden concrete afspraken per product en
dienst gemaakt. Deze afspraken hebben betrekking op zaken die hierboven zijn genoemd, zoals het
aantal tonnen ingezameld afval en de kosten. Ook de DVO'’s richten zich echter voornamelijk op de
te verrichten activiteiten (inzamelfrequenties) en minder op het bereiken van inhoudelijke
doelstellingen, zoals bijvoorbeeld het verminderen van het aantal klachten.

2.2.2 Bedrijfsvoering en uitvoering door Avalex

Aangaande de bedrijfsvoering worden hierna de normen behandeld betreffende de
burgertevredenheidsonderzoeken, de sancties bij het niet nakomen van de DVO, de kaders voor de
bedrijfsvoering en het bestaan van voorschriften ter zake van het geldelijk beheer, de financiéle
administratie en de financiéle organisatie. Ook wordt ingegaan op de overgang van het personeel
naar Avalex.

Burgertevredenheidsonderz oeken

Er worden door Avalex geen burgertevredenheidsonderzoeken gehouden. Ook gemeenten meten
niet structureel de tevredenheid van hun inwoners over de afvalinzameling. Er liggen in de
mantelovereenkomst en GR geen afspraken tussen Avalex en gemeenten vast over wie de
tevredenheid over de afvalinzameling bij burgers zou moeten meten. Uit de gesprekken blijkt, dat
diverse gemeenten verwachten dat Avalex een dergelijk onderzoek uit zal voeren. In een aantal
gemeenten wordt de tevredenheid van bewoners over de kwaliteit van de dienstveriening wel
gemeten als onderdeel van bredere burgertevredenheidsmetingen, bijvoorbeeld in Delft, Rijswijk en
Wassenaar, maar hierin komt niet specifiek de afvalinzameling aan bod. Ook in de gemeenten waar
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afvalinzameling wel onderdeel is geweest van een onderzoek, worden de resultaten hiervan niet
gebruikt als sturingsmiddel richting Avalex.

Overigens rapporteert Avalex regelmatig op ambtelijk niveau over de realisatie van haar
dienstverlening, bijvoorbeeld over de hoeveelheid ingezameld afval, scheidingspercentages en het
aantal klachten. Deze gegevens worden ambtelijk gebruikt als indicator voor de effectiviteit van
Avalex.

Sancties bij het niet nakomen van de DVO zijn vastgelegd

In de DVO’s zijn geen specifieke sancties vastgelegd voor het niet nakomen van afspraken uit de
DVO’s. Uit de interviews is gebleken dat ambtenaren en soms wethouders bij onvrede persoonlijk
contact zoeken met Avalex om verbetering te bewerkstelligen. Deze onvrede ontstaat in veel
gevallen doordat ambtenaren of wethouders lokaal worden geconfronteerd met onvrede van
burgers over de dienstverlening of zelf constateren dat zaken fout gaan, zoals bij het schoonhouden
van milieuparkjes. Naast de dagelijkse benodigde contacten (denk aan reinigingsinspecteurs,
beheerder reiniging, openbaar meldpunt) bestaan de reguliere opdrachtgeversoverleggen, waar de
afspraken en verbeteringen worden besproken.

Kaders voor een efficiénte bedrijfsvoering

De afgelopen jaren heeft Avalex zich veel moeite getroost de bedrijfsvoering te verbeteren. Het
bestuur heeft hier, zeker in de periode na 2008, actief op gestuurd. Volgens geinterviewden heetft dit
verbetering geleid ten aanzien van de sturing en transparantie van Avalex. Dat blijkt onder meer ook
uit de voorstellen die volgden uit ‘Avalex Nieuwe Stijl’ (zie pagina 21 van dit rapport) en de
jaarverslagen die melding maken van verbeteringen in de bedrijfsvoering. Onlangs is ook een
automatiseringssysteem ingevoerd om deze verbeterslag en positieve ontwikkeling te continueren.
De ambitie daarbij is om het inzicht in baten en lasten blijvend en steeds verder te verbeteren.
Meetbare doelstellingen zijn niet geformuleerd. Een verbetering in efficiency lijkt gerealiseerd,
aangezien de kosten per aansluiting over de periode 2006-2009 met ruim 6% zijn gedaald™. Niet te
zeggen is echter, wat hiervan de reden is. Deze kan immers ook elders liggen, bijvoorbeeld in de
effecten van toetreding van nieuwe gemeenten tot de GR.

Voorschriften ter zake van het geldelijk beheer, de financiéle administratie en de financiéle
organisatie

Zoals reeds aangegeven zijn kaders gesteld ten aanzien van het financieel beheer en financiéle
bevoegdheden in de GR en het treasurystatuut. Dit treasurystatuut omvat zowel een beleidskader
als uitvoeringsrichtlijnen. De focus ligt op het geldelijk beheer, bijvoorbeeld aangaande de

’3 Ontwerp programmabegroting Avalex 2010, pagina 2
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tekenbevoegdheden, betaalprocedures en de wijze van financiering van Avalex. Daarnaast is er
een uitgewerkt protocol voor de uitvoering van de accountantscontrole. In aanvulling daarop is een
treasurystatuut aangenomen door het bestuur™, waarin de bevoegdheden voor bijvoorbeeld het
beheer van kasgeld bij Avalex zijn beschreven.

Overgang van het personeel naar Avalex

Onderzocht is of de overgang van het personeel naar Avalex conform de afspraken in de sociale
plannen is verlopen. Hierover bestaan geen schriftelijke rapportages, wel is het onderwerp in de

. interviews aan de orde geweest. Geinterviewden bij de gemeenten en bij Avalex hebben
aangegeven dat de overgang conform de afspraken is verlopen en dat zich daarbij geen grote
problemen hebben voorgedaan. Bestaande verschillen in rechtsposities zijn inmiddels volledig
rechtgetrokken.

" Treasurystatuut beleidskader 2007 (versie 16 maart 2007) en Besluit uitvoeringsrichtlijn Treasurystatuut
2007 (versie 16 maart 2007).
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3. De relatie tussen Avalex en de gemeenten

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de relatie tussen de gemeenten en Avalex. Dat gebeurt door de
formele afspraken weer te geven en daarmaast in te gaan op de ervaringen van betrokken
bestuurders en ambtenaren. Hiema komen eerst de kenmerken van de GR op hoofdlijnen aan bod.
Vervolgens wordt de relatie op ambtelijk niveau aan de hand van de mantelovereenkomst
beschreven. Voor het overzicht volgt eerst een korte duiding van de verschillende formele afspraken
die er tussen gemeenten en Avalex bestaan.

Zowel de mantelovereenkomst als de DVO’s omvatten randvoorwaarden en criteria voor de
dienstverlening. Deze binden beide partijen. Enerzijds verbindt Avalex zich bepaalde diensten te
verrichten, anderzijds wordt afgesproken welke randvoorwaarden de gemeenten hiertoe moeten
creéren. Daartoe stellen de gemeenten zelf afvaibeleid op, dat wordt vastgelegd in een
afvalbeleidsplan en de afvalstoffenverordening. Daarin wordt onder andere beschreven wat
verstaan wordt onder afval, hoe het aangeboden moet worden en hoe vaak het wordt opgehaald.

Tabel 2 : afspraken tussen Avalex en gemeenten

! Gemeénschappelijke Eigéﬁéérschap e”n‘t‘;evsturing van de gemeenschappelijke réééling.
- regeling

Mantelovereenkomst Hierin staan de kaders voor de dienstverlening. Vastgelegd wordt welke soorten
dienstverlening kunnen worden verricht en onder welke randvoorwaarden die door

Avalex kunnen worden uitgevoerd. De mantelovereenkomst is voor iedere gemeente '

hetzelfde. Ze bevat geen afspraken over de kosten van de dienstverlening.

In de bijlage van de mantelovereenkomst zijn productbladen opgenomen. Avalex
kent nog geen productencatalogus. Deze wordt in 2009 opgesteld en zal als
uitgangspunt dienen voor de DVO's van 2010™°.

DVO o In de DV(S worden s‘bed«ﬁe’keuaienwstve(rleningsafspraken en de kosten per gemeente
afgesproken. De afspraken worden gemaakt binnen het kader van de
mantelovereenkomst (en vormen dan een specificatie van de mantel), maar

omvatten ook aanvullende diensten.

3.1 DeGR

In deze paragraaf wordt toegelicht hoe de GR is ingericht. In de GR Avalex is bepaald dat het
bestuur van Avalex bestaat uit een algemeen bestuur (AB) van 10 leden (2 wethouders per
gemeente) en daaruit een dagelijks bestuur (DB) van 5 leden (1 per gemeente). Het AB kiest uit

"> Mantelovereenkomst Avalex, 2008.
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haar midden een voorzitter, die tevens voorzitter is van het DB. De raden van iedere deelnemende
gemeente wijzen twee collegeleden aan als bestuursleden. Op dit moment hebben ook nog
raadsleden zitting in het AB. Zij kunnen de raadsperiode uitdienen, maar daarna worden zij
vervangen door collegeleden. Uit de gemeentelijke stukken' voorafgaand aan deze wijziging van
de GR kan worden afgeleid dat gemeenten de keus om alleen collegeleden, en geen raadsleden, in
het AB op te nemen een logische beslissing vinden. Als onderbouwing van deze wijziging van de
samenstelling van het AB wordt het uitvoerende karakter van de GR Avalex gencemd en het beter
passen in de duale verhoudingen. Om de informatievoorziening richting de raad te versterken
(onder meer naar aanleiding van een motie hiertoe van de PvdA in Leidschendam-Voorburg) is
besloten tot het invoeren van kwartaalrapportages aan de raden, die ook zijn vastgelegd in de
DVO's. Hierover is afgesproken dat het college hier zelf een deel aan toevoegt aangaande de
kwaliteit van de dienstverlening in hun gemeente.

Het AB vergadert ten minste tweemaal per jaar. Het uitgangspunt voor beraadsiaging en
besluitvorming door het AB is dat minimaal de helft van de leden aanwezig is. Er is een
stemverdeling op basis van het aantal inwoners'” en besluiten worden genomen met meerderheid
van stemmen. Een uitzondering op deze laatste regel is dat voor belangrijke besluiten'® geldt dat er
een 2/3 meerderheid noodzakelijk is. De vergaderingen van het AB zijn deels openbaar en deels
besloten.

Het DB bestaat uit een voorzitter en vier andere leden en is aangewezen door en uit het AB. Het DB
vergadert ten minste zesmaal per jaar. In de vergadering van het DB kan slechts worden
beraadslaagd of besloten, indien meer dan de helft van de zitting hebbende leden aanwezig is. Elk
lid heeft één stem en besluiten worden bij meerderheid van stemmen genomen.

Bevoegdheden AB en DB

De GR omvat een aantal vastgelegde bevoegdheden van het AB. Het AB besluit onder meer over
strategische beleidsplannen, het jaarlijkse werkplan, de (meerjaren-)begroting en de jaarrekening.
Daarnaast is het AB onder meer bevoegd te besluiten over de voorwaarden voor toe- en uittreding

*® Aanbiedingsnota Raad Pijnacker-Nootdorp, d.d. 19 april 2007; Raadsvoorstel no. 05062 (ROOW), gemeente
Wassenaar.

" Elk lid van het AB heeft in de vergadering van het AB &én stem per 10.000 inwoners, afgerond naar boven.
(GR Avalex).

s Belangrijke onderwerpen zijn in ieder geval: het vaststellen en wijzigen van de (meerjaren)begroting, het
vaststellen van de jaarrekening, het aangaan van geldleningen en rekening courant overeenkomsten boven
een bedrag van 5 miljoen euro en besluiten aangaande toe- en uittreding en het oprichten van of het
deelnemen in gemeenschappelijke regelingen of privaatrechtelijke rechtspersonen.
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tot de GR, het aan- of verkopen van onroerende zaken, het vaststellen van de standaardtarieven en
het controleren van het financieel beheer.

Aan het DB worden in de GR ook taken en een beperkt aantal bevoegdheden toegekend. Deze
richten zich vooral op het voorbereiden en uitvoeren van besluitvorming van het AB, inclusief het
beheer van de organisatie en de zorg voor de continuiteit van het bedrijf. Tevens adviseert het DB
het AB over toetreding van nieuwe deeinemers en vertegenwoordigt het de GR richting andere
overheden, instellingen, diensten en personen waarmee contact voor het bedrijf van belang is.

Verantwoording

Het collegelid dat zitting heeft in het bestuur geeft aan de raad alle inlichtingen die door de
betrokken raad worden verlangd. Daarnaast is het bestuur verplicht om aan de raden (artikel 22 van
de GR) alle informatie die voor een juiste beoordeling van het door het bestuur gevoerde en te
voeren beleid nodig is, ongevraagd te geven. De voorzitter wordt in dit artikel expliciet genoemd.
Intern verantwoordt het DB zich over de uitvoering van het beleid aan het AB.

Uittreding uit de GR

In de GR is een bepaling opgenomen dat het niet mogelijk is om binnen vijf jaar na inwerkingtreding
van de GR als gemeente uit de GR te treden. Na de periode van vijf jaar geldt een opzegtermijn van
één jaar. Het bestuur bepaalt vervolgens of er een uittredingsvergoeding betaald moet worden.
Hiertoe heeft het bestuur bij de toetreding van Delft nadere uitgangspunten bepaald. Daarin is
vastgelegd hoe bij uittreding wordt omgegaan met de verrekening van bijvoorbeeld het eigen
vermogen, de activa, de overslag- en verwerkingskosten, maar ook de personele en materigie
kosten en de overhead.

Verdeling baten en lasten

De lasten van Avalex worden gedekt door de bijdragen van de deelnemende gemeenten en uit
overige inkomsten (waaronder private partijen). De hoogte van de bijdragen van de deelnemers
wordt bepaald op basis van de omzet van de te verrekenen diensten en/of producten, of als dat niet
mogelijk is naar rato van het aandeel van de afname van diensten en/of producten. Bij een positief
saldo van de rekening besluit het bestuur of dit saldo geheel of gedeeltelijk gereserveerd wordit,
wordt gebruikt voor extra investeringen of dat het wordt uitgekeerd aan de deelnemers. Over de
wijze waarop met tekorten wordt omgegaan zijn geen specifieke afspraken in de GR opgenomen,
alleen dat het bestuur regels vaststelt voor de wijze waarop wordt omgegaan met mogelijke
tekorten. Dergelijke regels zijn niet vastgesteld. In 2007, toen het jaar 2006 een tekort bleek te
hebben opgeleverd, is dit tekort deels ten laste van het eigen vermogen van Avalex gebracht en
deels aangezuiverd door incidentele bijdragen van de gemeenten.
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3.2 De mantelovereenkomst

In de mantelovereenkomst staat dat Avalex voortvioeiend uit de GR de taak heeft tot het
gescheiden inzamelen van afvalstoffen uit huishoudens (conform het landelijke afvalbeheerplan),
onderhoud en beheer van brengstations, onderhoud en beheer van inzamelmiddelen, zorg voor de
verwerking van afvalstoffen. Avalex heeft de mogelijkheid om de taken en diensten geheel of
gedeeltelijk aan derden uit te besteden en is verplicht tot een adequate afhandeling van klachten.
Voor het leveren van de genoemde producten en taken ontvangt Avalex een vergoeding van
gemeenten.

De gemeenten verplichten zich in de mantelovereenkomst (in redelijkheid) te doen wat noodzakelijk
is om het Avalex mogelijk te maken haar taken en diensten uit te voeren. Ook behoort de gemeente
te bevorderen en erop toe te zien dat burgers en bedrijven hun afval aanbieden volgens de regels
van de Algemene Plaatselijke Verordening of afvalstoffenverordening. Bij het vaststelien van het
gemeentelijk afvalstoffenbeleid zal zoveel mogelijk rekening worden gehouden met de uniforme
wijze van afvalverwijdering in de aangesloten gemeenten.

Over de inhoud en de werking van de rechten en verplichtingen in de mantelovereenkomst en de
uitvoering van de dienstverleningsovereenkomsten wordt minstens vier keer per jaar overleg
gevoerd op directie- of vergelijkbaar niveau. Daarnaast vindt tussen de gemeenten en Avalex
regelmatig op ambtelijk niveau overleg plaats over afvalmanagement. De gemeente wijst hiertoe
binnen haar organisatie een contactpersoon aan voor Avalex. In gezamenlijk overleg wordt een
overlegstructuur vastgelegd voor het opdrachtgeverschap.

Als bijlagen van de mantelovereenkomst zijn de productbiaden en randvoorwaarden en
kwaliteitseisen opgenomen. In de DVO kan hier vanaf geweken worden. Jaarlijks kunnen de
bijlagen van de mantelovereenkomst aangepast worden. De mantelovereenkomst kent de volgende
productbladen.

e Inzameling afvalstromen: inzameling van restafval, GFT (groente, fruit en tuin), OPK (oud
papier en karton), textiel, glas en grof huishoudelijk afval. In de mantelovereenkomst staan
verder mogelijke inzamelmiddelen per stroom opgenomen. Over de ingezamelde hoeveelheden
afval vindt regelmatig rapportage plaats aan de gemeenten.

e Beheer inzamelmiddelen: de inzamelmiddelen (bovengrondse containers, minicontainers,
ondergrondse containers, afzetcontainers voor brengstations) worden verstrekt, vervangen,
beheerd, onderhouden en gerepareerd door Avalex. De inzamelmiddelen, met uitzondering van
de ondergrondse inzamelmiddelen zijn per 2009 eigendom van Avalex.™ Jaarlijks vindt hierover
rapportage plaats.

"9 Dit besluit moet nog worden geéffectueerd.
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o Beheer afvalbrengstations: Avalex is verantwoordelijk voor de exploitatie, de bemensing met
gecertificeerde medewerkers en klein dagelijks onderhoud. Avalex verzorgt ook het
contractbeheer van de afvoer en verwerking van het afval dat hier wordt gebracht. De
gemeenten zijn eigenaar van de locaties van de brengstations met uitzondering van de locatie
Hoornwijck. Deze brengstations zijn toegankelijk voor huishoudens en bedrijven door middel
van een legitimatiepas of Avalexpas. Rapportage vindt plaats per kwartaal op basis van de
hoeveelheden afval en het aantal bezoekers per dag.

o Communicatie: Avalex kan in overleg met de gemeenten de publieksvoorlichting over
afvalinzameling verzorgen. Rapportage over jaarplan en jaarlijkse evaluatie en tussentijdse
evaluatie (over ingezette communicatiemiddelen) en halfjaarlijks overleg met communicatie-
adviseur aangesloten gemeenten.

e Verwerken afvalstromen: de op- en overslag van ingezamelde afvalstoffen. Het transport en
de verwerking van de afvalstoffen via de verwerkers (met borging van optimaal milieuresultaat).
De selectie en sortering van wit- en bruingoed. Rapportage per kwartaal via een
afvalstoffenoverzicht.

e Meldingen: Avalex beantwoordt, behandelt en coérdineert de athandeling van de meldingen
over de uitvoering van de dienstverlening door Avalex (via klachtenmanagementsysteem).
Klachten over het optreden van de vuilnismannen moeten binnen drie werkdagen worden
afgehandeld en andere meldingen binnen vier weken. Klachten over gemeentelijk beleid worden
doorgeleid naar betreffende gemeente(n). Avalex stelt een jaarlijkse rapportage per gemeente
op over het aantal meldingen, het type melding en de afhandeling ervan.

e Sorteeranalyses: het halfjaarlijks uitvoeren (conform de meest recente Handreiking
sorteeranalyses) van een sorteeranalyse van restafval en hierover rapporteren om inzicht te
krijgen in het scheidingsgedrag van bewoners.

e Rapportage: Avalex heeft als taak het rapporteren over de eigen bedrijfsvoering, maar ook als
gevolg van wet- en regelgeving. Per product wordt vastgelegd over welke gegevens dient te
worden gerapporteerd aan de gemeenten. Jaarlijkse rapportage over te realiseren
doelstellingen uit het Landelijk Afvalbeheerplan (waaronder scheidingdoelstellingen) en
kwartaalrapportages over afgevoerde hoeveelheden afval gedefinieerd naar afvalstromen.

Gedurende dit onderzoek zijn de volgende rapportages en berichten vanuit Avalex aan de
gemeenten gevonden als het gaat om het beheer van de organisatie Avalex: de begroting, de
jaarrekening en de kwartaal- en halfjaarberichten. Dit zijn algemene berichten die voor alle
gemeenten beschikbaar zijn en ook naar de raden gaan. Daarnaast ontvangen de gemeenten
regelmatig individuele rapportages aangaande de realisatie van de dienstverlening, vooral over de
ingezamelde hoeveelheden afval. Deze informatie wordt op ambtelijk niveau uitgewisseld tussen
Avalex en de gemeenten.
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3.3 De relatie in de praktijk

Voor de werking van de GR is het nodig dat gemeenten en Avalex op diverse niveaus overleg
voeren. Daarbij geldt dat op die verschillende niveaus nadrukkelijk verschillende onderwerpen op de
agenda staan. In de mantelovereenkomst zijn hierover uitgangspunten opgenomen.

In de mantelovereenkomst staat dat gemeenten en Avalex ‘regelmatig, maar in ieder geval vier keer
per jaar op directie- of gelijkwaardig niveau overleg voeren over de inhoud en de werking van de in
de mantelovereenkomst neergelegde rechten en verplichtingen en de uitvoering van de DVO’s.
Daarnaast voeren gemeenten en Avalex op ambtelijk niveau regelmatig overleg over advisering en
beleidsondersteuning op het gebied van afvalmanagement®. Over de precieze invulling (taken,
verantwoordelijkheden en rollen) van het ambtelijk overleg zijn geen afspraken op papier
vastgelegd. In de praktijk vindt tussen Avalex en de gemeenten overleg plaats in de volgende
gremia.

e Eigenarenoverleg: dit overleg is ter voorbereiding op de DB vergadering. In dit overleg zitten de
(beleids)ambtenaren van de deelnemende gemeenten, de directeur van Avalex en de controller
van Avalex.

e Beleidsmatig overleg: alle beleidsinhoudelijke ambtenaren van deeinemende gemeenten en de
accountmanager van Avalex. Dit overleg heeft betrekking op de advisering en
beleidsondersteuning op het gebied van afvalmanagement.

e Opdrachtgeversoverleg: een bilateraal overleg tussen de beleidsambtenaren van de
desbetreffende gemeente en vertegenwoordigers van de directie van Avalex. Bij Avalex is het
hoofd externe betrekkingen hiervoor verantwoordelijk. In dit overleg worden de lopende zaken
die betrekking hebben op de uitvoering van taken door Avalex besproken: DVO, kiachten en de
cijfers zijn bijvoorbeeld onderwerp van gesprek.

e Dagelijkse afstemming: waar nodig is er dagelijks contact tussen gemeenten en Avalex. Dit
heeft veelal betrekking op de melding en afhandeling van klachten. Een belangrijk aanvullend
element betreft de afstemming van gemeentelijke activiteiten (straatreiniging, et cetera) op die
van Avalex. Een voorbeeld hiervan is dat na het ophalen van afval door Avalex de straat door
de gemeente geveegd wordt.?' Er is daarom afstemming nodig over (veranderingen in) de
inzamelfrequentie.

2 Mantelovereenkomst Avalex, 2008.

2 In Delft wordt er rekening gehouden met het moment waarop het afval door Avalex opgehaald wordt, maar
de Wijkteams van Stadsbeheer zijn niet volgend.
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Uit de interviews is gebleken, dat in alle gemeenten een ambtenaar is aangewezen die, onder regie
van zijn of haar afdelingshoofd en de gemeentesecretaris, verantwoordelijk is voor het onderhouden
van de relatie met Avalex, zowel in de rol van opdrachtgever en eigenaar van het bedrijf Avalex. Per
deelnemer zijn de beide rollen verschillend in hun organisatie weggezet. Veelal is de
contactambtenaar tevens de ambtenaar die de wethouder advaseert voorafgaand aan diens inbreng
in het bestuur van Avalex. Het gaat dus in de meeste gemeenten om een relatief beperkt aantal
betrokkenen bij Avalex (twee bestuursleden, beiden wethouders waarvan een in het DB) en
daarnaast nog een of enkele ambtenaren die verantwoordelijk zijn voor de relatie, die wordt
ondersteund en aangevuld door zijn of haar leidinggevende en/of de secretaris.

3.3.1 Een gecompliceerde relatie

Er bestaat dus een behoorlijke overlegstructuur tussen gemeenten en Avalex. Gedurende het
onderzoek zijn zowel ambtelijk betrokkenen als bestuurders (collegeleden) bevraagd over hun
opvattingen over de werking van deze structuur. De opvattingen variéren uiteraard per gemeente.

Overleg over dagelijkse dienstverlening

Als het gaat om het overleg over de dienstverlening per gemeente -op de agenda in het
opdrachtgeversoverleg en de dagelijkse afstemming- zijn betrokkenen hier in een enkele gemeente
behoorlijk tevreden over. Het bredere beeld is echter dat hierin verbeteringen mogelijk zijn. In één
gemeente werd bijvoorbeeld geconstateerd dat op ambtelijk niveau in de praktijk onduidelijk is aan
wie klachten over de dienstverlening door kunnen worden gegeven. Daarnaast is vaker aangegeven
dat de communicatie met de gemeente over de (veranderingen) in de dienstverlening beter zou
moeten. Nu kan het zo zijn dat ophaalschema’s veranderen zonder dat de gemeente dit tijdig weet.
Dat geeft problemen, bijvoorbeeld bij het veranderen van straatreinigingsschema’s.

In het opdrachtgeversoverleg komt de kwaliteit van de dienstverlening van Avalex aan bod. De
basis hiervoor ligt in de mantelovereenkomst waar in de productbladen de randvoorwaarden en
kwaliteitseisen zijn opgenomen. In de DVO kan hier vanaf geweken worden. Jaarlijks kunnen de
bijlagen van de mantelovereenkomst aangepast worden.

Er zijn niet voor alle dienstverleningindicatoren afspraken gemaakt of kaders gesteld ten aanzien
van het meten van kwaliteit, behalve afspraken over het tijdig afhandelen van klachten. Zo zijn er
bijvoorbeeld geen indicatoren vastgesteld tussen Avalex en gemeenten op basis waarvan gemeten
kan worden of de kwaliteit van Avalex voldoende of niet voldoende is. Dit betekent dat dit ook niet
vastgesteld kan worden, laat staan dat dit kan dienen als basis om bij te sturen.

Strategisch en beleidsmatig overleg en ontwikkeling

De afstemming in de GR is, naast de dagelijkse dienstverlening, ook gericht op het ontwikkelen en
uitvoeren van strategie en beleid. Dat heeft bijvoorbeeld betrekking op harmonisering en
ontwikkeling van de inzamelmethoden. Avalex en de gemeenten hebben hierin beide een rol. Dat
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blijkt uit het plan ‘Avalex Nieuwe Stijl (ANS) uit januari 2007 waarin staat®, dat ‘de deelnemende
gemeenten in Avalex® als belangrijke randvoorwaarde [stellen] dat het afvalbeleid binnen de
gemeente zelf wordt vormgegeven. Voor Avalex ligt hier wat betreft de deelnemende gemeenten
geen directe taak. Uiteraard kan Avalex de deelnemende gemeenten, gevraagd en ongevraagd van
advies voorzien van het op te stellen gemeentelijke afvalbeleid. Het is van belang voor de
deelnemende gemeenten in Avalex hun afvalbeleid zoveel mogelijk op elkaar afstemmen.
Schaalvoordelen worden bereikt door een zo uniform mogelijk afvalbeleid. Voor Avalex is in dit
verband een codrdinerende en faciliterende rol weggelegd.’ De gemeenten hebben er bij de
oprichting en toetreding tot Avalex voor gekozen om op het gebied van de afvalinzameling
beleidsambtenaren in functie te houden. Deze ambtenaren en Avalex overleggen met elkaar in het
beleidsmatig overleg.

Een door de meeste geinterviewden gedeelde opvatting is dat dit overleg en de beleidsontwikkeling
zeer moeizaam verloopt. Daarvoor worden meerdere oorzaken aangewezen. De eerste is, dat de
rolverdeling in de praktijk onvoldoende duidelijk is. Vooral als het gaat om het inhoudelijk
onderzoeken en uitwerken van bepaalde ideeén worden wel afspraken gemaakt in het beleidsmatig
overleg, maar komt het niet tot uitvoering. Een voorbeeld hiervan is dat Avalex heeft aangegeven
ondergrondse containers te willen gaan gebruiken voor inzameling. Dit ligt nu bij de gemeenten
zonder dat duidelijk is wie initiatief moet nemen. Zowel de gemeenten als Avalex constateren dat
duidelijk moet zijn waar de verantwoordelijkheid voor beleidsontwikkeling ligt.

Een tweede genoemde oorzaak voor de stroperigheid van het overleg is dat de gemeenten op
sommige punten verschillende ambitieniveaus hebben of hadden. Zo wenst de ene gemeente graag
aanvullende reinigingstaken aan Avalex over te dragen (bijvoorbeeld straatreiniging en
gladheidbestrijding), terwijl anderen dit niet willen. Deze tegenstelling is inmiddels overigens
opgelost in de het DB.

Een derde oorzaak voor het moeizame karakter van het overleg is dat de focus de afgelopen jaren
meer op uitbreiding -dat wil zeggen van het aantal deelnemers- dan op verdieping en verbreding
van de samenwerking heeft gelegen.

Een laatste vaker genoemde oorzaak is, dat het in het overleg voor de gemeenteambtenaren lastig
is om hun rol als ‘klant’ en ‘eigenaar’ te scheiden. De spanning tussen de individuele wensen als
klant en het gezamenlijk op te stellen beleid richting Avalex is soms te groot. Ook in het
eigenarenoverleg komt de beleidsontwikkeling niet aan de orde (dit vanwege het onderscheid in
eigenaar- en opdrachtgeversrol).

Z pvalex Nieuwe Stijl, definitief concept januari 2007, pagina 15.

2 De tekst van het document spreekt van ANS. Voor de leesbaarheid is hier Avaiex aangehouden.
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Al deze genoemde oorzaken leiden er op dit moment toe dat de beleidsmatige ontwikkeling rondom
Avalex enigszins stagneert, ook als het gaat om harmonisatie van de dienstverlening. Zowel van de
zijde van Avalex zelf als van enkele deeinemende gemeenten is de behoefte expliciet benoemd om
te komen tot deze harmonisatie. Deze wens tot harmonisatie is bovendien expliciet beschreven in
‘Avalex Nieuwe Stijl’ waarin staat®: ‘Voor effectieve en efficiénte bedrijffsvoering is het van pelang
dat de uitvoering van het hiervoor genoemde takenpakket zoveel mogelijk gestandaardiseerd
wordt'. In de praktijk komt deze standaardisering beperkt tot stand door de stroperige beleidsmatige
ontwikkeling.

3.3.2 Vertaling naar het bestuur van Avalex

Het bestuur vormt de bestuurlijke schakel tussen de gemeenten en de GR Avalex. Het bestuur heeft
voor dit onderzoek vertrouwelijke inzage verleend in de agenda’s, verslagen en bijbehorende
stukken van vergaderingen van het DB vanaf begin 2006. Deze worden hieronder geparafraseerd.

In 2006 komen veel problemen in de onderliggende organisatie van Avalex naar voren, terwijl dan
ook al voorbereidingen voor de toetreding van Delft en Zoetermeer worden getroffen. Het DB besluit
uiteindelijk om de directie van Avalex te vervangen. Dit besluit blijkt slechts het begin te vormen van
een stroom problemen die op het bestuur afkomt, zoals een tekort op de begroting, omvangrijke
interne organisatieproblemen en een vermoeden van fraude op een van de afvalbrengstations. Dat
laatste leidt weer tot onder meer een forensisch onderzoek, een wilde staking en het verbreken van
het contract met de transporteur voor afvalstoffen van de afvalbrengstations van Avalex. Het DB
stuurt in dat jaar actief op vee! van deze dossiers, waarbij de interne problemen worden vertaald in
een gestructureerd plan voor interne organisatieverbeteringen. Parallel aan dat plan constateert het
DB dat het in de toekomst een meer heldere onderlinge functieverdeling wenst te bereiken, meer
afstand tussen bestuur en directie wil en regeimatiger zelf contact met de organisatie
(ondernemingsraad) zal hebben. Van de vier vergaderingen in 2006 zijn er twee ingelaste
vergaderingen naar aanleiding van de interne problemen. AB vergaderingen kennen een openbaar
en een besloten gedeelte. De keuze voor openbare of besloten behandeling van een onderwerp
wordt in de verslagen niet toegelicht. Een van de vergaderingen is vrijwel geheel besloten,
waardoor hiervan ook geen openbaar verslag bestaat, andere -vooral de vergadering over de
jaarrekening- zijn grotendeels openbaar.

In 2007 blijven de dossiers uit het voorgaande jaar de voornaamste aandacht vergen. Vooral het
afronden van de interne organisatieperikelen en de fraude krijgen aandacht, naast het
toetredingsproces van Delft en Zoetermeer. Het bestuur besluit op enig moment de communicatie
met de medewerkers over een aantal onrustbarende zaken zelf ter hand te nemen. De

# Avalex Nieuwe Stiji, definitief concept januari 2007, pagina 16.
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voorbereidingen voor toetreding van Delft en Zoetermeer® en de organisatieproblemen leiden in
2007 tot het project ‘Avalex Nieuwe Stijl’ waarin diverse organisatieveranderingen samengevat
werden in een organisatie- en ondernemingsplan en waaruit enkele veranderingen in de GR
volgden (zoals het vervangen van raadsleden door collegeleden in het bestuur van Avalex).
Concrete vernieuwingen omvatten onder meer het aannemen van een t(gﬁgurystatum, een controle-
protocol en het vaststellen van de mantelovereenkomst inclusief het model voor de onderliggende
DVO’s. Uit de verslagen wordt zichtbaar dat het DB in de jaren 2006 en 2007 intensief bezig is
geweest met het bereiken van verbeteringen in de organisatie, evenals met het voorbereiden van
de toetreding van Delft en Zoetermeer. De in 2006 ontstane tekorten leidden ook tot een uitgebreide
discussie over de jaarrekening van dat jaar. In volgende jaren wordt uit de verslagen van AB en DB
zichtbaar dat het bedrijf operationeel gezien steeds meer ‘in control’ is. Dat blijkt onder meer uit het
feit dat de discussies weer meer gaan over investeringen in de dienstverlening (bijvoorbeeld de
planvoorbereiding voor een regionaal afvalbrengstation, verdere regionale samenwerking, invoering
van de Avalex-pas, een investeringsvoorstel in ICT et cetera).

De verhoudingen tussen AB en DB lijken op het eerste gezicht harmonieus. De voorstellen van het
DB worden over het algemeen gevolgd door het AB. Bij nader inzien blijkt zowel uit de verslagen als
uit de gehouden interviews dat vooral de AB-leden een te grote afstand ervaren tussen AB en DB.
Zeker in het zware jaar 2006 voelt het AB zich op momenten voor voldongen feiten gesteld. In de
praktijk vergadert het AB slechts enkele keren per jaar en heeft het, volgens een van de
geinterviewden, eigenlijk alleen aandacht voor de begroting en de jaarrekening. Die aandacht is dan
ook nog eens beperkt. In 2008 heeft een strategiedag van het bestuur plaatsgevonden om na te
denken over nieuwe strategische lijnen voor het bestuur, bijvoorbeeld over de afvalscheiding, de
toetreding van nieuwe deelnemers, mogelijke uitbreiding van de dienstveriening in de afvalketen en
het meer integraal uitvoeren van reinigingstaken.

De agenda’s en versiagen van AB en DB vergaderingen betreffen met name onderwerpen
aangaande het beheer en de bedriifsvoering van Avalex. Bestuursleden beschikken -net als de
beleidsambtenaren van de gemeenten- over inzicht in de output van Avalex (tonnage, aantal
meldingen/klachten van inwoners, et cetera). Deze gaan echter niet vergezeld van een schriftelijke
toelichting. Uit de interviews blijkt dat bestuursleden individueel vaak opvattingen hebben over de
kwaliteit van de dienstverlening en hierover contact zoeken met de directie van Avalex. In
bestuursvergaderingen komen inhoudelijke gesprekken over de dienstverlening echter niet voor.
Het belang van harmonisatie van de dienstverlening wordt wel onderkend, maar concrete
voorstellen hierover komen niet op tafel.

% De toetreding van Zoetermeer is uiteindelijk afgeketst. Het onderzoeken hiervan vormde geen deel van het
onderzoek. Genoemde redenen zijn onder meer politieke barriéres in Zoetermeer, geen sluitende
businesscase en een onvoldoende overtuigende informatievoorziening vanuit Avalex aan Zoetermeer.
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3.4 Bevindingen over de relatie

In dit hoofdstuk is zowel de formele kant van de relatie tussen Avalex en de gemeenten beschreven
als de werking ervan. De bevindingen worden hieronder kort samengevat.

Afspraken

Geconstateerd wordt, dat in de trits GR-Mantelovereenkomst-DVO'’s afspraken zijn gemaakt over de
dienstverlening aan de gemeenten en de besturing van de GR. In de mantelovereenkomst zijn
afspraken gemaakt over welke taken door Avalex worden uitgevoerd en welke randvoorwaarden en
kwalliteitseisen hieraan gekoppeld zijn. Vervolgens bevatten de DVO'’s hierover specifieke afspraken
tussen Avalex en gemeenten. Hoewel in de DVO’s en de mantelovereenkomst vaak op detailniveau
uitspraken worden gedaan over de randvoorwaarden van dienstveriening en de verwachte
hoeveelheden afval, bevatten ze geen harde doelstellingen waaraan Avalex kan worden getoetst.

Relatie Avalex - gemeenten

In de praktijk wordt tussen Avalex en gemeenten op diverse ambtelijke niveaus overlegd en
besturen de wethouders de GR. Hoewel dit leidt tot een vrij gestructureerd overzicht van
overleggremia, is er behoorlijke onvrede over de relatie tussen Avalex en de gemeenten. In
sommige gemeenten heerst onvrede over de relatie als het gaat om de dagelijkse kwaliteit en de
wijze waarop hierover met Avalex te communiceren is, maar breder is het gevoel dat de
strategische en beleidsmatige ontwikkeling van de GR Avalex onder de maat is. De rolverdeling
tussen Avalex en de gemeenten op het gebied van beleidsontwikkeling is onduidelijk en er wordt
onvoldoende voortgang geboekt. Betrokkenen van zowel Avalex als de gemeenten constateren
hierin tekortkomingen, die zich vooral uiten in een gebrek aan harmonisatie van dienstverlening.

De besturing van de GR

Het DB van Avalex heeft de afgelopen jaren stevig bijgestuurd op het functioneren van de GR en
het bedrijf, vooral naar aanleiding van problemen in 2006 en de toetreding van nieuwe
deelnemende gemeenten. Dit heeft volgens alle betrokkenen positieve effecten gehad op de
bedrijfsvoering van Avalex. In het bestuur wordt -conform de afspraken in de GR- gesproken over
investeringen en verbeteringen van het bedrijf. Niettemin bestaan er verbetermogelijikheden in het
bestuur van de GR. Ten eerste is de afstand tussen DB en AB volgens betrokkenen vaak te groot,
waardoor het AB zich in de praktijk vaak beperkt tot het overnemen van voorstellen van het DB. Ten
tweede komen in het DB en AB inhoudelijke discussies over de kwaliteit dan wel de harmonisatie
van dienstverlening slechts zeer beperkt voor, mede omdat goede informatie hierover niet
gestructureerd wordt verzameld.
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4. De gemeenten vergeleken

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de verschillen tussen de diverse gemeenten aangaande de
dienstverlening en de kosten daarvoor. Vervolgens wordt de realisatie van de doelen die bij
toetreding waren gesteld beschreven en tot slot wordt de rol en positie van de raden geduid.

4.1 De dienstverlening en de toegerekende kosten

In deze paragraaf wordt de programmabegroting van Avalex voor 2010 gehanteerd als methode om
een eerste inzicht in de dienstverlening te krijgen. In de volgende paragraaf bekijken we deze
inhoudelijk verder aan de hand van de DVO's per gemeente. De twee programma’s die in Tabel 3
ziin opgenomen, betreffen de dienstveriening die iedere gemeente afneemt. De andere twee
programma’s (aanvullende diensten en zakelijke reiniging) zijn hierbuiten gelaten, omdat ze
verschillen per gemeente respectievelijk aan zakelijke klanten worden toegerekend. Vervolgens zijn
de met de dienstverlening gepaard gaande kosten gedeeld door het aantal aansluitingen. De
afvalstoffenheffing is gebaseerd op door de gemeenten aangeleverde cijfers (zie de factsheets aan
het einde van het rapport).

De afvalstoffenheffing wordt in dit rapport gebruikt als indicator voor de met afvalinzameling
gemoeide kosten, aangezien deze heffing de voor de burger meest merkbare consequentie is van
de kosten van de afvalinzameling. Wel dient te worden opgemerkt, dat de afvalstoffenheffing in
gemeenten voor meer wordt gebruikt dan alleen het dekken van de kosten van Avalex. Bijvoorbeeld
voor het dekken van kosten gemoeid met het houden van toezicht op Avalex. Kort gezegd, is dat
het gemeentelijk deel van de heffing. Tevens kunnen de opbrengsten uit afvalstoffenheffing worden
aangevuld Uit de algemene middelen van de gemeente, als dat nodig is om de totale kosten van de
afvalinzameling te dekken. Aangezien voor de betrokken gemeenten geen sluitend inzicht bestaat in
het gemeentelijk deel van de heffing en dat voor Avalex, is de relatie tussen de hoogte van de
afvalstoffenheffing en de kosten voor Avalex door de onderzoekers niet te leggen.®

% vioor enkele gemeenten zijn deze gegevens overigens wel beschikbaar.
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Tabel 3 : omzet per gemeente (bron: programmabegroting Avalex 2010)

Leidschendam- - Pijnacker-

Voorburg Nootdorp Rijswijk Wassenaar »
' Inwoners (1/2009) 96.600 72725 42820 46730 26013 |
| Aansluitingen (1/2009) 51558 34400 18532 2330 10282 ‘
T T R R Cer -

' Inzameling huishoudé//]'k

€318 (mp) € 328 (mp) € 388 (mp)

j a,f"a/ (programma 1) € 7,0 miljoen € 7,2 miljoen € 3,3 miljoen €4,0 miljoen  €2,7 miljoen |
. Afvalbrengstations . . . " . :
' (programma 2) € 2,2 miljoen € 0,9 miljoen € 0,4 miljoen € 0,9 miljoen € 0,4 miljoen
Totaal programma 1 &2 € 9,2 miljoen € 8,1 miljoen € 3,7 miljoen € 5,0 miljoen € 3,1 miljoen
| Kosten per aansluiting €177,667 €234,33 €199,06 €212,98 € 208,58

€204 (1p)
' Afvalstoffenheffing® €203 (1p) €252 (1p) €269 (2p) €302(1P) ¢ 134 (op)®

€ 279 (mp)

Uit de tabel valt af te leiden, dat behoorlijke verschillen bestaan tussen de gemeenten in zowel het
aantal inwoners per aansluiting als in de per aansluiting toegerekende kosten en de
afvalstoffenheffing. Deze verschillen dienen voorzichtig geinterpreteerd te worden. Niet alleen
omdat de afvalstoffenheffing als indicator beperkte waarde heeft, maar ook omdat er verschillen
bestaan in de door de gemeente afgenomen dienstenpakketten. Deze worden daarom hierna eerst
in kaart gebracht.

L BN BN BN BN AN BN BN BN BN BN BN BN BN BN BN BN BN B AN

(Y

7 Delft wijkt af van andere gemeenten, doordat het aantal aansluitingen beduidend hoger is dan het aantal
woningen. Een effect daarvan is dat de kosten per aansluiting relatief laag zijn.

» Pp = per persoon, 1p = eenpersoonshuishouden, 2p = tweepersoonshuishouden en mp =
meerpersoonshuishouden.

® Doordat Wassenaar per persoon rekent, lijkt afvalstoffenheffing in eerste instantie laag. Bij een
voorbeeldberekening voor een gemiddeld huishouden (2,53 personen) is de heffing dan € 339.
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4.2 Vergelijking in dienstverlening

In tabel 4 die op pagina 28 begint, is een vergelijking gemaakt tussen de dienstverleningspakketten
die de gemeenten afnemen. Daartoe is steeds beknopt weergegeven waar de DVO per gemeente
wordt gesuppleerd ten opzichte van de mantelovereenkomst. Dat betekent dat de indeling van de

. mantelovereenkomst (zie hoofdstuk 3) als uitgangspunt dient. Daardoor kent de tabel de volgende
ca{egorieén”: inzameling afvalstromen (waaronder GFT, glas, papier, grof, KCA en restafval),
beheer inzamelmiddelen, beheer afvalbrengstation, communicatie, verwerken afvalstromen,

. meldingen, uitvoering sorteeranalyses en rapportage. Per gemeente zijn tevens de aanvullende

diensten zichtbaar gemaakt onderaan de tabel.

De mantelovereenkomst bevat de basisafspraken per productcategorie van Avalex. In de DVO's
worden deze verder uitgewerkt in hoeveelheden afval en frequenties van inzameling. Daarnaast
omvatten de DVO’s aanvullingen aangaande de kwaliteitseisen, een nadere invulling van het te
gebruiken type inzamelmethode en specificaties aangaande de rapportageverplichtingen van
Avalex. Vrijwel elke productcategorie bevat dergelijke aanvullingen. Deze zijn slechts opgenomen
als ze duiden op een betekenisvol verschillende werkwijze in de desbetreffende gemeente.

¥ peze categorieén zijn dus anders dan de indeling per programma, zoals die voor in de begroting van Avalex
worden gebruikt. Met uitzondering van de aanvullende diensten in de tabel vallen alle diensten echter wel
onder de standaarddienstverleningskosten uit de eerste tabel in deze paragraaf.
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