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Betreft Een nieuwe verdeling voor het provinciefonds

Geachte mevrouw Uitermark,

Om te komen tot een nieuw verdeelmodel voor het provinciefonds zijn uw
voorgangers als fondsbeheerders met het Interprovinciaal Overleg (IPO) over-
eengekomen gezamenlijk een adviesvraag aan de Raad voor het Openbaar
Bestuur (ROB) voor te leggen. Deze adviesvraag bevat een uitgebreide lijst met
vragen die de Raad in zijn advies wordt geacht te betrekken.

Hierbij ontvangt u ons advies, in reactie op deze adviesaanvraag. Wij hopen
hiermee een waardevolle bijdrage te leveren aan een verdeelmodel voor het
provinciefonds waarmee provincies, nu en in de toekomst, goed in staat zijn
om de opgaven waar zij voor staan uit te voeren, en dat er daarmee een balans
ontstaat tussen taken, ambities, middelen en uitvoeringskracht.

SAMENVATTING

De Raad plaatst kritische kanttekeningen bij het door Cebeon ontwikkelde
verdeelmodel. Reden daarvoor is de veronderstelling die daaraan ten grond-
slag ligt, namelijk dat de uitgaven/Iasten uit het recente verleden een weer-
spiegeling zijn van de verantwoordelijkheden van de verschillende provincies
om een adequaat voorzieningenniveau te (kunnen) realiseren. De verdeling
van het provinciefonds is niet louter en alleen te destilleren uit bestaande uit-
gavenpatronen, maar vraagt ook om normatieve keuzes over de wijze waarop
provincies in staat moeten worden gesteld invulling te geven aan hun rol, taak
en verantwoordelijkheid. Het door Cebeon ontwikkelde model kan naar het
oordeel van de Raad dan ook niet zondermeer worden overgenomen.
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De Raad beschouwt de herijking van het provinciefonds als een samenhan-
gend traject. De eerste stappen in dit traject kunnen alleen worden gezet als
duidelijke afspraken zijn gemaakt over het vervolg en het einddoel.

Voor alles beveelt de Raad aan om te werken aan een duidelijke visie op de
rollen, taken en verantwoordelijkheden van de provincies op de onderschei-
den taakvelden om daar vervolgens de toekomstige verdeling van het provin-
ciefonds op te baseren. Deze visie-ontwikkeling zou binnen drie jaar moeten
zijn afgerond.

De visie-ontwikkeling moet het op korte termijn wegnemen van de weef-
fouten niet in de weg staan. De Raad acht het noodzakelijk om daarin, aan
de hand van het door Cebeon ontwikkelde verdeelvoorstel, belangwekkende
aanpassingen te doen.

Daarvoor doet de Raad de volgende concrete aanbevelingen.

+ Voeg de clusters Economie, Ruimte en Cultuur en maatschappij samen en
vereenvoudig de verdeling. De Raad acht het onontkoombaar en (daar-
mee) verdedigbaar, om daarbij normatieve keuzes te maken.

- Zois het van belang bij de verdeling rekenschap te geven van de taken
en verantwoordelijkheden die de provincies hebben bij de (toekomstige)
actuele grote ruimtelijke opgaven.

- Ook verdient het aanbeveling in de verdeling van dit samengevoegde
cluster rekening te houden met de sociaal-economische, geografische,
culturele en historische verschillen tussen provincies.

- Verder stelt de Raad voor niet de absolute groei maar de relatieve groei
van inwoners te honoreren.

- De Raad stelt voor de kosten voor de Friese taal en cultuur uit de
algemene uitkering te halen en via een decentralisatie-uitkering te
verstrekken.

+ Beperk de verevening van de opcenten motorrijtuigenbelasting (MRB) tot
90%.

+ Pasde voorgestelde verevening van de Overige Eigen Middelen (OEM) aan
door te verevenen op basis van een fictief rendement op basis van het
Eigen Vermogen gebaseerd op 0,5 procentpunt onder het gemiddelde ren-
dement op tienjarige Nederlandse staatsleningen van de laatste vijf jaar.
En hanteer een drempelwaarde op basis van ongeveer 4% van de alge-
mene middelen als zijnde een redelijk deel van het Eigen Vermogen waar-
over geen rendement kan worden geheven en/of waarvan het redelijk is
dat deze wordt vrijgesteld van verevening.

« De voorstellen om de verevening aan te passen leiden ertoe dat minder
inkomsten worden verevend, waardoor het relatieve gewicht van de uit-
gavenclusters afneemt. De Raad geeft daarom in overweging om de
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omvang van de clusters Economie, Ruimte, Cultuur en maatschappij
daarop aan te passen.

Deze benodigde aanpassingen kunnen op korte termijn worden doorgevoerd.

Daarnaast acht de Raad het noodzakelijk om nog te onderzoeken:

a) wat de structurele lasten zijn voor Infrastructuur (inclusief de stille-
lastenproblematiek);

b) wat de dynamiek en de verschillen in kosten zijn voor de verschillende
typen van natuurbeheer; en

c) welke norm past bij een aanvaardbaar voorzieningenniveau voor het
openbaar vervoer en als basis kan dienen voor de verdeling.

Deze onderzoeken dienen binnen een termijn van drie jaar te worden afge-
rond, dus gelijktijdig met de algehele visie-ontwikkeling.

De Raad beziet de onderscheiden stappen als een samenhangend traject dat
binnen drie jaar moet zijn afgerond. Met een duidelijke visie op de rol, taak
en verantwoordelijkheid van de provincie op de onderscheiden beleidsterrei-
nen is dan een basis gelegd voor een toekomstbestendig verdeelmodel. In het
vierde jaar kunnen vervolgens zowel de uitkomsten van deze onderzoeken
als de visie-ontwikkeling worden verwerkt en meegenomen in het periodiek
onderhoud.



1.

Het advies

BESTUURLIJKE VISIE OP DE PROVINCIE

Bij de verdeling van het provinciefonds is het nadrukkelijk van belang oog te
hebben voor de bestuurlijke context waarin provincies geacht worden hun
taken uit te voeren. Het ontbreekt op dit moment aan een duidelijke visie op
wat de rollen, taken en verantwoordelijkheden van de provincie als midden-
bestuur op de onderscheiden taakvelden zijn of zouden moeten zijn.

Het vraagstuk van de verdeling van het provinciefonds vergt een heldere
bestuurlijke visie op en erkenning van de rol van de provincie als medeover-
heid en als eigenstandige bestuurslaag binnen de gedecentraliseerde een-
heidsstaat. Het gaat dan niet alleen om de taken en verantwoordelijkheden
van de provincie in medebewind. Provincies hebben ook een open huishou-
ding waarbij zij invulling geven aan de eigenheid van de provincie. De pro-
vincie neemt als middenbestuur een bijzondere positie in ten opzichte van
het Rijk en de gemeenten. Bij die positie hoort ook een visie op welke inkom-
stenbronnen, inclusief de provinciale belastinginkomsten, voor de onderschei-
den taken het meest aangewezen zijn. In het geval dat het provinciefonds de
meest aangewezen bekostigingsbron is, kunnen vervolgens de criteria worden
geformuleerd voor de wijze waarop de middelen uit het provinciefonds voor
de onderscheiden taakvelden het beste kunnen worden verdeeld. De reden
voor het verdeelvraagstuk van het provinciefonds is immers gelegen in het
feit dat taken en de daarmee gemoeide kosten anders over de provincies zijn
verdeeld dan de inkomsten.

De Raad adviseert het kabinet daarom in lijn met zijn eerdere adviezen de
positie, rollen, taken en verantwoordelijkheden van de provincies op de ver-
schillende taakvelden te definiéren.’ Het is vervolgens de verantwoordelijkheid
van de fondsbeheerders om zorg te dragen voor een daarop gebaseerde recht-
vaardige en uitlegbare verdeling en daarover verantwoording af te leggen.

De Raad beschouwt de herijking van het provinciefonds als een meerjarig en
samenhangend traject waarin een visie op de rollen, taken en verantwoor-
delijkheden van de provincies op de onderscheiden taakvelden wordt uitge-
werkt, een aantal onderwerpen nader wordt onderzocht en tegelijk gestart
kan worden met de technische implementatie van een verdeelmodel. De

ROB, Rust-Reinheid-Regelmaat, 2021.
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eerste stappen kunnen echter alleen kunnen worden gezet als ook duidelijke
afspraken gemaakt worden over het vervolgtraject en het einddoel. Het eind-
doel is een verdeling van het provinciefonds op basis van een duidelijke visie
op de rollen, taken en verantwoordelijkheden van de provincies op de onder-
scheiden taakvelden.

Dit zo zijnde merkt de Raad op dat het noodzakelijk is om nu een aantal
knopen door te hakken en de weeffouten in de huidige verdeling alvast te
repareren en de discussie daarover te beslechten. Dit advies beoogt daaraan
een bijdrage te leveren. De belangrijkste criteria voor de beoordeling van het
verdeelmodel zijn daarbij kostenoriéntatie, draagkracht, uitlegbaarheid en
globaliteit.

DE NOODZAAK VAN POLITIEK-BESTUURLIJKE KEUZES

Visie op de provincie als democratisch gelegitimeerde bestuurslaag

Herziening van het verdeelmodel van het provinciefonds is meer dan een tech-
nische exercitie en vraagt nadrukkelijk om politiek-bestuurlijke keuzes van de
fondsbeheerders. Deze keuzes kunnen niet aan de provincies worden over-
gelaten. De verdeling van het provinciefonds is immers niet louter en alleen
te destilleren uit bestaande uitgavenpatronen, maar gaat altijd gepaard met
(impliciete) normatieve keuzes over de wijze waarop provincies in staat moe-
ten worden gesteld invulling te geven aan hun rol, taak en verantwoordelijk-
heid. Onderzoek kan natuurlijk wel ondersteunend zijn aan het maken van
die politiek-bestuurlijke keuzes, maar rekenkundig onderzoek met een aantal
eenheden van twaalf provincies is op voorhand aan beperkingen onderhevig.

Verantwoordelijkheid fondsbeheerders

Het is de verantwoordelijkheid van de beheerders van het provinciefonds zorg
te dragen voor een rechtvaardige verdeling die aansluit bij de leefwereld in de
provincies en voldoet aan de eisen van de Financiéle-verhoudingswet (Fvw).
Die keuzes moeten goed onderbouwd, transparant en navolgbaar zijn. Dit
advies biedt u daartoe een aantal handreikingen.

DE BETEKENIS VAN HET DERDE ASPIRATIENIVEAU VOOR DE
VERDELING VAN HET PROVINCIEFONDS

Uitgangspunt voor de verdeling is dat elke provincie over voldoende middelen
beschikt om bij een gelijke belastingdruk een gelijkwaardig voorzieningen-
niveau te kunnen realiseren. De opgaven waarvoor de onderscheiden provin-
cies zich gesteld zien, verschillen van elkaar en ook de invulling die zij daaraan
geven, verschilt sterk. De verdeling van het provinciefonds moet eraan bijdra-
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gen dat alle provincies in staat zijn de opgaven die zij gezien hun eigenheid
geacht worden te vervullen, ook kunnen uitvoeren. Een strikte interpretatie
van het uitgangspunt dat uitgaven die het gevolg zijn van eigen vrije beleids-
keuzes bij de verdeling van het provinciefonds buiten beschouwing kunnen
worden gelaten, gaat voorbij aan de eigenheid van de provincies.

De eigenheid van de provincies komt in verschillende
aspecten tot uitdrukking — die moet in de verdeling
weerspiegeld worden

Deels vloeien de eigen beleidskeuzes van de provincies namelijk voort uit
sociaal-economische en culturele omgevingsfactoren die maken dat de
provincie een rol en een taak heeft te vervullen. Die rol is weliswaar niet wet-
telijk voorgeschreven, maar wordt wel verwacht door de inwoners van de pro-
vincie. Zo vervullen provincies als middenbestuur in meer of mindere mate
een bufferfunctie tussen het Rijk, de regio’s en de gemeenten. Dat komt bij-
voorbeeld tot uitdrukking in het regionale economisch beleid — een taak die
naar provincies is overgeheveld zonder budget. De wijze waarop provincies
daar invulling aan hebben gegeven, is afhankelijk van regionaal economische
factoren en de eigen middelen die ze al dan niet hebben.

KNELPUNTEN IN DE HUIDIGE VERDELING

De huidige verdeling kent een aantal knelpunten, die mede aanleiding gaven
om een nieuwe verdeling voor het provinciefonds te ontwikkelen.?

In de eerste plaats zijn er in de afgelopen jaren door bestuurlijke ontwikke-
lingen weeffouten in de huidige verdeling geslopen. De overheveling van de
budgetten voor jeugdzorg naar gemeenten is voor de provincies Zuid-Holland
en Noord-Holland rekenkundig niet juist verwerkt. Bij de instelling van
vervoerregio’s is iets vergelijkbaars gebeurd. Daarnaast moest er een struc-
turele oplossing gevonden worden voor de financiéle positie van de provincie
Zeeland.

Er zijn verschillen in uitgaven ontstaan die veroorzaakt worden door een
ongelijke inkomstenpositie, waardoor een kostengeoriénteerde verdeling niet
alleen maar gebaseerd kan zijn op historische uitgavenpatronen. Die werden
immers mede veroorzaakt door de beschikbaarheid van middelen. Een nieuwe
verdeling moet voor dit knelpunt een oplossing bieden.

APE. Verkenning provinciefonds. Eindrapport, 2019,
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De Raad en zijn voorgangers hebben al vaker gewezen op de financieel onge-
lijke uitgangspositie van provincies, met name ontstaan door de opbrengsten
uit de verkoop van nutsbedrijven3 Dit tast een belangrijk uitgangspunt van de
financiéle verhoudingen aan, namelijk dat bij de verdeling rekening gehouden
dient te worden met de verschillen in mogelijkheden om eigen inkomsten te
verwerven. Daarom heeft de Raad veel aandacht besteed aan hoe het beste
omgesprongen kan worden met de verevening van inkomsten, zonder een
beloning voor ‘slecht’ beleid te introduceren.

Tot slot is van belang dat de huidige verdeling niet toekomstbestendig is. De
opgaven voor natuur verschillen, de normen voor openbaar vervoer en mobi-
liteit zijn achterhaald en de economische en demografische opgaven verschil-
len (zoals voor Flevoland) en lopen steeds verder uiteen.

BEOORDELING VAN HET ONDERLIGGENDE VERDEELONDERZOEK

Het door Cebeon ontwikkelde verdeelmodel ligt ten grondslag aan de advies-
aanvraag en vormt daarmee ook voor de Raad een belangrijk vertrekpunt voor
zijn advies.* Bij de beoordeling van dat verdeelmodel is onder meer gebruik-
gemaakt van door provincies aangereikte commentaren, zoals de second opi-
nion van het COELO.

Het door Cebeon ontwikkelde verdeelmodel is gebaseerd op de veronderstel-
ling dat de huidige uitgaven/lasten een redelijke weerspiegeling zijn van de
rol en verantwoordelijkheid van de provincies om een adequaat voorzienin-
genniveau te realiseren. Dit voorzieningenniveau is voor een belangrijk deel
door de provincies zelf ingevuld, naar de mogelijkheden die ze daartoe had-
den. De toekomstige verdeling van de algemene uitkering van het provincie-
fonds kan daarom niet louter worden gebaseerd op de historische uitgaven.
Het gaat er ook om dat provincies in staat worden gesteld om in te spelen op
toekomstige ontwikkelingen.

Uitgavenpatronen zijn immers beinvloed door historische toevalligheden en
weerspiegelen daarmee niet per definitie de noodzakelijke kosten.

Het ambitieniveau van het onderzoek van Cebeon, om op basis van een ver-
schillenanalyse te komen tot een objectieve verdeling die recht doet aan de
verschillen in de kosten, is gelet op het beperkte aantal onderzoekseenheden

Raad voor de financiéle verhoudingen (Rfv), Advies wijzigingen Fvw in verband met vereen-
voudiging verdeelmodel provinciefonds, 2016.

Cebeon, Herijking provinciefonds; Eigenheid provincies geobjectiveerd in een duurzame
nieuwe verdeling, 7 juni 2023.
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en de aard van het takenpakket waar het onderzoek rekening mee heeft te
houden te hoog gegrepen.s Zo laat de eigenheid van de provincie zich moei-
lijk objectiveren in een uniform verdeelmodel. Verdeelvraagstukken zijn nu
eenmaal geen exacte wetenschap. De wijze waarop de onderzoekers tot
hun bevindingen zijn gekomen, is niet altijd even goed objectief navolgbaar.
Verklaringen voor verschillen tussen modeluitkomsten en werkelijke uitga-
ven lijken soms wat willekeurig en er lijken impliciete waardeoordelen achter
schuil te gaan. De Raad hecht juist veel waarde aan het expliciet maken van de
normatieve keuzes. Het door Cebeon ontwikkelde model kan echter naar het
oordeel van de Raad niet zonder meer worden overgenomen.

Onderzoek kent zijn beperkingen, maar biedt
voldoende basis om een startpunt voor bestuurlijke
weging te vormen

Mits men de beperkingen van het verdeelonderzoek onderkent en daarmee
in de beoordeling rekening houdt, is het Cebeon-rapport bruikbaar. De geho-
noreerde kostenfactoren voor de verschillen in lasten zijn inhoudelijk goed
onderbouwd. Het voorgestelde verdeelmodel ondervangt de huidige weef-
fouten. Op basis van globale indicaties voor de financiéle posities van de pro-
vincies komt het op het oog redelijk tegemoet aan de provincies die nu minder
financiéle armslag hebben. Dat laat onverlet dat het de vraag is of de omvang
van de opgaven waarvoor de verschillende provincies aan de lat staan, in alle
gevallen goed in beeld is. Bij de beoordeling van het verdeelmodel is het, zoals
ook de adviesaanvraag stelt, niet alleen van belang dat het voldoet aan de
eisen van de Financiéle-verhoudingswet (Fvw), maar ook dat de uitkomsten
aansluiten bij de leefwereld van de provincies.

AANBEVELINGEN TOT AANPASSING VAN HET VERDEELMODEL

Het voorgaande is voor de Raad aanleiding de aanbeveling te doen het ver-
deelmodel van Cebeon slechts gedeeltelijk te gebruiken. Op verschillende
onderdelen (zie hieronder) kan worden betwijfeld of de structurele lasten wel
goed in beeld zijn. De verschillen tussen de modeluitkomsten en de feitelijke
uitgaven moeten inhoudelijk kunnen worden verklaard. Bij de beoordeling
moet uiteindelijk niet alleen naar de te honoreren kosten op de onderschei-
den uitgavenclusters worden gekeken, maar ook naar de wijze waarop
provincies in staat gesteld worden invulling te geven aan hun rol, taak en
verantwoordelijkheid.

Zie ook: COELO, Second opinion bij voorstel herijking provinciefonds, juni 2023.
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6.1

Hieronder gaat de Raad eerst in op de bevindingen bij de onderscheiden
uitgavenclusters.

Bevindingen bij verdeling uitgavenclusters

+ De kosten voor Bestuur en ondersteuning zijn naar het oordeel van de Raad
goed afgebakend en de voorgestelde verdeling sluit redelijk goed aan op
de kostenstructuur.

+ Voor wat betreft de kosten op het cluster Infrastructuur stelt de Raad vast
dat de wijze waarop provincies de investeringslasten in de begrotingen
hebben verwerkt zeer sterk verschilt. Provincies zijn daar ook in de loop
der tijd wisselend mee omgegaan. De regels lieten dat tot 2017 overigens
ook toe. De wijze waarop activa in de begroting zijn opgenomen, is dus
(deels) afhankelijk van de keuze van provincies en vormt daarom een niet
geheel solide basis om de verdeling op te baseren. De Raad beveelt daarom
aan de omvang van de stille lasten van de investeringen per provincie in
beeld te brengen en op basis daarvan de kosten te bepalen. Dit als onder-
deel van het onderhoudstraject.

« De gekozen structuurkenmerken voor de verdeling van de kosten voor het
Openbaar vervoer acht de Raad inhoudelijk logisch. De verklaarde verschil-
len in kosten zijn echter impliciet gebaseerd op een voorzieningenniveau
van meer dan twintig jaar geleden. Daarmee is niet de normatieve vraag
beantwoord of daarmee nu nog een minimum aanvaardbaar aanbod aan
openbaarvervoervoorzieningen in alle provincies kan worden gerealiseerd.
De Raad beveelt daarom aan een visie te ontwikkelen voor een aanvaard-
baar voorzieningenniveau voor het openbaar vervoer en daar de toekom-
stige verdeling op te baseren.

«  Water en milieu betreft in hoofdzaak kosten voor beheerstaken. De geko-
zen verdeelcriteria zijn inhoudelijk verdedigbaar en sluiten naar het oor-
deel van de Raad aan op de verschillen in de kosten van de provincies.

+ De wijze waarop kosten voor Natuurbeheer in het verdeelmodel zijn ver-
werkt, is zeer globaal en lijkt onvoldoende recht te doen aan de verschillen
in beheerskosten van de onderscheiden natuur- en landschapstypen en de
versnippering van het beheer. De Raad stelt voor om dit onderwerp in de
onderzoeksagenda op te nemen en de uitkomsten daarvan mee te nemen
in het periodiek onderhoud.

Voeg uitgavenclusters Economie, Ruimte, Cultuur en
maatschappij samen

Omuwille van globaliteit stelt de Raad voor de uitgavenclusters Economie,
Ruimte, Cultuur en maatschappij samen te voegen en te komen tot een globa-
lere verdeling op basis van politiek-bestuurlijke keuzes.

10
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6.2

De uitgaven op deze clusters worden in belangrijke mate bepaald door de
verschillen in financiéle mogelijkheden van de provincies en vertonen
daarbij een grote mate van overlap. Het betreft qua omvang relatief kleine
uitgavenclusters, die zich verder kenmerken door een grote mate van
beleidsvrijheid. De voorgestelde verdeling suggereert echter een mate van
exactheid die geen recht doet aan de eigenheid van de provincies.

De Raad geeft daarbij in overweging om bij de verdeling rekening te hou-
den met de kosten die voortvloeien uit de druk op de ruimte en het facili-
teren van regionaal economische ontwikkelingen.

Ook stelt hij voor niet de absolute groei in inwoners, maar de relatieve
groei te honoreren. Dit doet meer recht aan de kosten die uit deze groei
voortvloeien.

Verder stelt de Raad voor de middelen voor Friese taal en cultuur niet via
de verdeelsleutel van de algemene uitkering te verdelen. Het betreft kos-
ten die horen bij een wettelijke taak die alleen de provincie Fryslan aan-
gaat. Ze vertroebelen het beeld. Het is beter deze middelen via een
decentralisatie-uitkering ter beschikking te stellen.

Inkomstenverevening

Bij de verdeling van het provinciefonds moet volgens de Financiéle-
verhoudingswet rekening worden gehouden met de verschillen in moge-
lijkheden om eigen inkomsten te verwerven. Het gaat hierbij onder meer
om de provinciale opcenten op de Motorrijtuigenbelasting (MRB) en de
inkomsten uit vermogen (de Overige Eigen Middelen, oftewel de OEM).

De belastingcapaciteit

In theorie doet 100% verevening van de belastingcapaciteit recht aan het uit-
gangspunt van het derde aspiratieniveau, zoals dat ten grondslag ligt aan de
Financiéle-verhoudingswet. Dit veronderstelt ook dat de verdeling recht doet
aan alle mogelijke kostenverschillen, hetgeen niet het geval is. Door de vereve-
ning van de opcenten MRB te beperken tot 90% schept dit verdeeltechnisch
en bestuurlijk enige ruimte.

De overige eigen inkomsten

n

De grote verschillen in eigen vermogens betekenen ook dat bepaalde pro-

vincies met minder middelen uit de verdeling van het provinciefonds toe

zouden moeten kunnen. De uitgangspunten voor de beoordeling van de

verevening van de Overige Eigen Middelen zijn als volgt:

- De uitkomst van de gekozen methodiek moet niet te beinvloeden zijn
door beleidskeuzes van provincies.

- Verevening inkomsten mag niet leiden tot ongewenste prikkelwerking.

- Erwordt zo veel mogelijk aangesloten bij reéel te behalen rendementen.

- Het rendement moet de ontwikkelingen in de tijd volgen, maar tegelijk
ook voldoende stabiel zijn.



NIEUW VERDEELMODEL PROVINCIEFONDS — BRIEFADVIES VAN DE RAAD VOOR HET OPENBAAR BESTUUR

Aanpassing verevening OEM

Alles afwegende stelt de Raad voor de OEM te verevenen op basis van een
fictief rendement op basis van het Eigen Vermogen, gebaseerd op 0,5 pro-
centpunt onder het gemiddelde rendement op tienjarige Nederlandse staats-
leningen van de laatste vijf jaar. En daarbij een drempelwaarde te hanteren
van ongeveer 4% van de algemene middelen als zijnde een redelijk deel van
het Eigen Vermogen waarover geen rendement kan worden gehaald en/of
waarvan het aanvaardbaar is dat deze wordt vrijgesteld van verevening. Het
aanhouden van publieke reserves is aan de provincies, maar het is redelijk om
bij de verdeling van het provinciefonds rekening te houden met de inkomsten
die daarmee gepaard gaan.

Verevening van de OEM op basis van deze principes zal leiden tot een lagere
verevening van de eigen inkomsten dan op basis van het onderzoeksvoorstel
van Cebeon. De Raad geeft in overweging om in eerste aanleg de omvang
van de uitgaven van de clusters Economie, Ruimte, Cultuur en maatschappij
daarop aan te passen. De clusters kenmerken zich door een grotere mate van
beleidsvrijheid en de uitgaven worden mede bepaald door de omvang van de
eigen middelen van de provincies.

HERVERDEELEFFECTEN

Herverdeeleffecten zijn onvermijdelijk, maar ze moeten inhoudelijk logisch
verklaarbaar zijn; een technische uitleg alleen is onvoldoende. De Raad is van
oordeel dat de herverdeeleffecten in lijn zijn met de globale indicaties van
scheefheden in de huidige verdeling en de verschillen in de financiéle positie
van de provincies. Een absoluut waardeoordeel over in hoeverre de richting en
de omvang van de (her)verdeeleffecten recht doen aan de werkelijke structu-
rele verschillen in benodigde uitgaven, is slechts beperkt mogelijk. Elk verdeel-
model — hoe goed ook onderbouwd — kent immers beperkingen.

TIJDPAD SAMENHANGEND TRAJECT

Onderzoeksagenda

Voor alles beveelt de Raad aan om te werken aan een visie-ontwikkeling.

Daarbij acht de Raad het nodig om te onderzoeken:

a) wat de structurele lasten zijn voor Infrastructuur (inclusief de stille-
lastenproblematiek);

b) wat de dynamiek is en de verschillen in kosten zijn voor de diverse typen
van natuurbeheer;

c) welke norm past bij een aanvaardbaar voorzieningenniveau voor het
openbaar vervoer, en als basis kan dienen voor de verdeling.

12
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Deze onderzoeken dienen binnen een termijn van drie jaar te worden afge-
rond, dus gelijktijdig met de algehele visie-ontwikkeling, zodat de uitkom-
sten gezamenlijk kunnen worden meegenomen in een geactualiseerde en
toekomstbestendige verdeling. De Raad acht dit tijdpad van drie jaar een
absolute randvoorwaarde; de onderzoeksagenda mag geen vertraging vor-
men voor het oplossen van de tekortkomingen in het huidige verdeelmodel.

Periodiek onderhoud

Verder is het van belang dat de verdeling de kosten in de tijd goed blijft volgen.
Daarvoor is het noodzakelijk de verdeelmaatstaven jaarlijks te actualiseren.
Voor wat betreft de inkomstenverevening ligt het in de rede aan te sluiten
bij de termijnen van het periodiek onderhoud. Voor het periodiek onderhoud
acht de Raad een periode van vier jaar passend. Het periodiek onderhoud is
immers vooral bedoeld om te beoordelen of het verdeelsysteem de kosten in
de tijd goed blijft volgen, en of er geen ontwikkelingen zijn die veranderingen
in de kostenstructuur te weeg hebben gebracht.

Ingroeipad
Gelet op de te verwachten herverdeeleffecten, en de flexibiliteit en de draag-
kracht van de provincies die te maken krijgen met een negatief herverdeel-

effect, acht de Raad een ingroeiperiode van maximaal drie jaar voor de eerste
aanpassingen van de verdeling redelijk en haalbaar.

Hoogachtend,

De Raad voor het Openbaar Bestuur

Caelesta Braun Iris Sluiter
vicevoorzitter secretaris-directeur
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De nadere onderbouwing

INLEIDING

De Raad hecht eraan om voorafgaande aan de beantwoording van de advies-
aanvraag de aandacht te vestigen op de fundamentele vragen die aan de
verdeling van het provinciefonds voorafgaan. Het verdeelvraagstuk van het
provinciefonds kan immers niet los worden gezien van de bestuurlijke verhou-
dingen en de andere bekostigingsbronnen voor de provinciale taken.

Het moet duidelijk zijn wat de rol, taak en verantwoordelijkheid van de pro-
vincie is binnen het openbaar bestuur en door wie (rijksoverheid of provin-
ciale politiek) zij aanspreekbaar is. Het bekostigingsinstrumentarium moet
daarop worden afgestemd. De Raad adviseert daarom in lijn met zijn advies
Rust-Reinheid-Regelmaat, om voor de toekomst de positie en rol van de pro-
vincie als politiek middenbestuur in de bestuurlijke en financiéle verhoudin-
gen duidelijk te markeren.

DE HUIDIGE BEKOSTIGING VAN PROVINCIALE TAKEN

De bekostiging van het provinciale takenpakket vindt plaats via verschillende
bronnen. Naast de algemene uitkering uit het provinciefonds ontvangen
provincies decentralisatie-uitkeringen voor bepaalde opgaven. Daarnaast
beschikken ze over een provinciaal belastinggebied bestaande uit de opcen-
ten op de Motorrijtuigenbelasting. Bovendien beschikt een aantal provincies
over soms aanzienlijke inkomsten uit Eigen Vermogen (dividenden, deelne-
mingen en leningen). Een aparte categorie inkomsten bestaat uit een keur
van specifieke uitkeringen.

Tabel 1: Overzicht inkomstenbronnen provincies

INKOMSTENBRON OMVANG (IN MLD. EURO’S) IN %
Provinciefonds 33 375
Specifieke uitkeringen 1,1 12,5
Opcenten MRB 1,9 21,6
Overige heffingen 0,5 57
Inkomsten uit vermogen 0,3 3,4
Overige baten 17 19,3
Totaal 8,8 100

Bronnen: CBS-Statline; Meicirculaire provinciefonds 2024 d.d. 27 mei 2024;
Onderhoudsrapport Specifieke Uitkeringen 2023, mei 2024.
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De bekostigingsvoorkeur gaat ervan uit dat taken van decentrale overheden
het beste bekostigd kunnen worden via prijzen, vervolgens uit retributies en
eigen belastingen, dan uit de algemene uitkering en in laatste instantie uit
specifieke uitkeringen.® De algemene uitkering uit het provinciefonds geldt
in deze benadering als een aanvulling op de capaciteit van een provincie om
eigen inkomsten te verwerven. Duidelijk is dat de bestaande bekostiging van
het provinciale takenpakket wezenlijk afwijkt van deze bekostigingsvoorkeur.
Het huidige provinciale belastinggebied is in meerdere opzichten niet toerei-
kend om de provinciale kosten te dekken.

De reden voor het verdeelvraagstuk van het provinciefonds is dat taken en
de daarmee gemoeide kosten anders over de provincies zijn verdeeld dan de
inkomsten. Dit wordt wel de verticale scheefheid genoemd. De tweede reden
voor het bestaan van financiéle verhoudingen is dat er sprake is van een ver-
schil in draagkracht tussen bestuurlijke eenheden die dezelfde taken hebben.
Hierbij is sprake van een horizontale scheefheid. Immers, als een bestuur-
lijke eenheid hoge kosten heeft en tegelijkertijd over een beperkte capaciteit
beschikt om eigen inkomsten te verwerven, zou dit kunnen leiden tot oneven-
redig hoge lasten en een onevenwichtige verdeling van lasten voor burgers. De
financiéle verhoudingen zorgen dan voor een zekere verevening.’ De verdeling
van de algemene uitkering uit het provinciefonds dient daarom rekening te
houden met de verschillen in de noodzakelijke uitgaven tussen de provincies
onderling en met het vermogen om te voorzien in eigen inkomsten.®

De Raad bepleit een meer fundamentele benadering van de verschillende
bekostigingsbronnen die ter beschikking staan voor de bekostiging van de
provinciale taken. Het ontbreekt op dit moment aan een duidelijke visie op
wat de rol, taak en verantwoordelijkheid van de provincie als middenbestuur
op de onderscheiden taakvelden is of zouden moeten zijn, evenals een visie op
welke bekostigingsbron voor welke taak het meest aangewezen is.

Rol en betekenis provinciaal belastinggebied

Het huidige provinciale belastinggebied is een belangrijke financieringsbron
voor de provincies. De opcenten op de Motorrijtuigenbelasting fungeren pri-
mair als financieringsbron voor de provinciale taken. De overige functies van
het provinciale belastinggebied komen minder goed tot uitdrukking.° Zoals de
Raad eerder al heeft aangegeven, zijn er voldoende redenen om te komen tot
een andere grondslag voor het eigen belastinggebied van provincies. Zo zijn
de opcenten, zoals ze nu geheven worden, weinig herkenbaar als provinciale

Rfv, Verdelen, vertrouwen en verantwoorden, 201, p. 32 e.v.
Rfv, Verdelen, vertrouwen en verantwoorden, 201, p. 17.
Artikel 7 Fvw.

Rob/Rfv, Autonoom of automaat,200s5, p. 58 e.v.
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belasting. De band tussen kiezer en belastingbetaler is zwak. Dit wordt nog
eens versterkt doordat een aanzienlijk deel van de kiezers niet bijdraagt aan
de provinciale inkomsten. Een eventuele invoering van Betalen naar gebruik
maakt de noodzaak om een andere keuze te maken onvermijdelijk.

Rol en betekenis provinciefonds

Een nadere overdenking wat de bestuurlijke consequenties zijn van het bekos-

tigen van een taak via het provinciefonds is wenselijk. Daarbij past ook een

meer fundamentele visie op wat de rol, taak en verantwoordelijkheid van de

provincie als middenbestuur op de onderscheiden taakvelden is of zou moe-

ten zijn. Belangrijke criteria bij de beoordeling van de vraag of kosten voor

bekostiging via het provinciefonds in aanmerking komen zijn:

« zijn verschillen in voorzieningenniveau tussen provincies aanvaardbaar;

« wil het Rijk kunnen sturen op het te behalen resultaat;

+ sluit de verdeling van de algemene uitkering wel voldoende aan op de
gedifferentieerde kosten die uit de taak voortvloeien.™

De Raad bepleit hiermee niet dat de kosten van bijvoorbeeld openbaar vervoer
en natuur buiten het provinciefonds om bekostigd zouden moeten worden,
maar wel om vooraf te overdenken en aan te geven wat de bestuurlijke conse-
quenties zijn van een bekostiging van dergelijke taken via het provinciefonds.

Omvang en verdeling

De omvang van het provinciefonds maakt geen onderdeel uit van de
adviesaanvraag. Het is echter onmiskenbaar dat de omvang van het
provinciefonds mede in relatie tot de overige bekostigingsbronnen van
invloed is op de verdeling van het provinciefonds. Daarbij wijst de Raad
ook op twee recente ontwikkelingen:

Allereerst is naar aanleiding van de nieuwe indexeringssystematiek van
het provinciefonds nader onderzoek aangekondigd naar de vraag of de
bbp-systematiek evenredig meebeweegt met de ontwikkeling van de

kosten van infrastructuur, openbaar vervoer en natuur.

Voorts is in het hoofdlijnenakkoord voorzien in een overheveling van
specifieke uitkeringen naar het provinciefonds met korting van 10%.

Rfv, Eerst de politiek, dan de techniek, 2017.

16



NIEUW VERDEELMODEL PROVINCIEFONDS — BRIEFADVIES VAN DE RAAD VOOR HET OPENBAAR BESTUUR

n

DE VERDELING VAN HET PROVINCIEFONDS

Voor zover het provinciefonds de meest aangewezen bekostigingsbron is,
kunnen vervolgens de criteria worden geformuleerd voor de wijze waarop de
middelen uit het provinciefonds voor de onderscheiden taakvelden kunnen
worden verdeeld over de provincies.

Het huidige verdeelvoorstel is echter gebaseerd op een onderzoek naar
bestaande uitgavenpatronen. Het gaat daarbij voorbij aan de vraag of daar-
mee de onderscheiden provincies de middelen krijgen toebedeeld om invul-
ling te geven aan hunrol, taak en verantwoordelijkheid. Het verdeelvraagstuk
van het provinciefonds vergt immers een heldere bestuurlijke visie op en
erkenning van de provincie als medeoverheid en als eigenstandige bestuurs-
laag binnen de gedecentraliseerde eenheidsstaat. Het gaat daarbij niet alleen
om de wettelijke taken en verantwoordelijkheden van de provincie in het
kader van medebewind. Provincies hebben ook een open huishouding waar-
mee zij invulling geven aan de eigenheid van de provincie.

De provincie als middenbestuur

De Raad vraagt aandacht voor de positie van de provincie als middenbestuur
in de bestuurlijke verhoudingen. Er bestaat op veel taakvelden geen helder en
eenduidig beeld van wat de positie en taak van ‘de provincie’ in het bestuurlijk
bestel is of zou moeten zijn. Het duidelijker markeren van taken die uniform
voor alle provincies gelden en taken die per provincie verschillen, kan daarbij
behulpzaam zijn. Bij de beoordeling van de verdeling moet niet alleen naar
de te honoreren kosten op de onderscheiden uitgavenclusters worden geke-
ken, maar ook naar de wijze waarop provincies in staat worden gesteld om
invulling te geven aan hun rol, taak en verantwoordelijkheden. Dat komt bij-
voorbeeld tot uitdrukking in het regionale economisch beleid — een taak die
naar provincies is overgeheveld zonder budget. De wijze waarop provincies
daar invulling aan hebben gegeven, is afhankelijk van regionaal economische
factoren en de eigen middelen die ze al dan niet hadden.

De eigenheid van provincies

De ondertitel van het Cebeon-rapport luidt: De eigenheid van provincies ge-
objectiveerd.” De eigenheid van provincies is weergegeven door de objectieve
factoren te benoemen die provincies van elkaar doen verschillen. Feitelijk gaat
het dan om de structuurkenmerken waarin provincies onderling verschillen.
De eigenheid van provincies zit echter juist ook in zaken die moeilijk te objecti-
veren zijn. Het gaat dan om de autonome keuzes die een provincie maakt. Deze
worden deels ingegeven door sociaal-economische, geografische, culturele en

Cebeon, Herijking provinciefonds; Eigenheid provincies geobjectiveerd in een duurzame
nieuwe verdeling, 7 juni 2023.
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historische factoren die maken dat de rol en taak van de provincies onderling
verschilt. De provincies vervullen als middenbestuur in meer of mindere mate
een bufferfunctie tussen het Rijk en de regio en de gemeenten. De provincies
besteden vaak aandacht aan zaken waarop de rijksoverheid het laat afweten
of die aan de aandacht van de rijksoverheid ontsnappen.” Dat wordt ook van
hen verwacht. De mate waarin zij daartoe in staat zijn, loopt echter uiteen. De
ene provincie hecht meer waarde aan de eigen cultuur, de ander aan natuur
en weer een ander aan de regionale economische infrastructuur.

De Raad acht het van groot belang dat de verdeling van middelen deze eigen-
heid ook honoreert. De beheerders van het provinciefonds kunnen zich daar-
bij niet louter baseren op de uitgaven in het verleden, zoals de verschillende
provincies die hebben gedaan, aangezien niet alle provincies over dezelfde
financiéle mogelijkheden beschikken. Het vergt een onderbouwde politiek-
bestuurlijke keuze om provincies in staat te stellen om de taken die zij hebben,
gezien hun eigenheid, ook te kunnen uitvoeren.

PROCEDURE

De Raad vindt het van belang om vooraf de verantwoordelijkheden rond de
besluitvorming over de verdeling van het provinciefonds te benadrukken. De
idee dat de provincies gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor de verdeling
van (hun) provinciefonds acht de Raad niet juist. Het spreekt vanzelf dat de
provincies hun gezamenlijke en individuele punten onder de aandacht bren-
gen. De verdeling vergt echter uiteindelijk een politiek-bestuurlijke weging
en daarmee normatieve keuzes die niet aan de provincies onderling kunnen
en mogen worden overgelaten. Dat zet de onderlinge verhoudingen tussen
de provincies onnodig onder druk. En het is ook schadelijk voor de positie van
de provincies in de verhouding tot het Rijk. Op u als fondsbeheerders rust de
verantwoordelijkheid zorg te dragen voor een gedragen en rechtvaardige ver-
deling en daarover verantwoording af te leggen. Dit advies beoogt daaraan
een bijdrage te leveren.

Voor wat betreft de toekomstige aanpak beveelt de Raad aan om vooraf een
realistischer beeld te schetsen van wat met de verdeling van het provincie-
fonds wordt beoogd en in hoeverre onderzoek kan bijdrage aan het oplossen
van het verdelingsvraagstuk. Van belang is ook het onderscheid in de aard van
de verschillen in het provinciale takenpakket op de onderscheiden taakgebie-
den. Voor een deel gaat het om taken die wettelijk goed zijn af te bakenen en
waarbij de verschillen in kosten duidelijk op basis van objectieve kostenfacto-

Zie ook Rli, ROB en RVS, Elke regio telt!, 2023.
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ren zijn vast te stellen. Voor een ander deel van het provinciale takenpakket
geldt echter dat er nauwelijks harde wettelijke factoren zijn aan te wijzen,
maar dat de uitgaven vooral bepaald worden door sociaal-economische, geo-
grafische, culturele en historische factoren en de financiéle mogelijkheden die
provincies hebben om daarop in te spelen.

BEOORDELINGSCRITERIA

Voor de beoordeling van een verdeelmodel gaat het om een aantal verschil-
lende soorten criteria. In dit geval onderscheidt de Raad wettelijke, technische
en bestuurlijke criteria.

- Wettelijke criteria

De Financiéle-verhoudingswet stelt dat de verdeling van het provinciefonds
ervoor moet zorgen dat provincies een gelijkwaardig voorzieningenniveau
moeten kunnen realiseren tegen een gelijke belastingdruk. Een gelijkwaar-
dig voorzieningenniveau wil niet zeggen een gelijk voorzieningenniveau. Dit
geldt als het derde aspiratieniveau van Goedharti3 en is het leidende principe
voor de verevening van de opbrengsten uit het belastinggebied en de Overige
Eigen Middelen (OEM).14 Anders geformuleerd: bij de verdeling wordt reke-
ning gehouden met de verschillen in kosten en draagkracht.

Het derde aspiratieniveau is een na te streven niveau van verevening,
maar zal nooit helemaal worden bereikt. Dat vergt immers een oneven-
redig grote inspanning die weer op gespannen voet staat met andere
beginselen, zoals autonomie en globaliteit. Bij het derde aspiratieniveau
gaat het over het totaal van de verdeling van de algemene uitkering.

Bij verevening op basis van het derde aspiratieniveau was in oorsprong
alleen de verevening van de belastingcapaciteit in beeld. Echter, als de
beschikbaarheid van overige eigen middelen niet voortvloeit uit eigen
beleidskeuzes of bedrijfsmatige activiteiten maar een historisch gegeven
is (zoals inkomsten uit vermogen van publieke voorzieningen), dan lijkt
er aanleiding deze ook bij de verevening te betrekken.

C. Goedhart, Een theoretisch kader voor inkomstenverwerving door lagere overheden, 1982.
Artikel 7 Fvw: ‘De verdeling over de provincies en gemeenten van het voor de algemene
uitkeringen beschikbare bedrag houdt rekening met de verschillen tussen de provincies
onderling en de gemeenten onderling in het vermogen tot het voorzien in eigen inkomsten
en met de verschillen in noodzakelijke uitgaven.
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- Technische criteria

De verdeling moet de noodzakelijke kosten van provincies volgen (kosten-
oriéntatie) en moet rekening houden met de mogelijkheden die provincies
zelf hebben om een deel van die kosten uit eigen inkomsten te dekken (inkom-
stenverevening). Daarnaast moet de verdeling niet te gedetailleerd zijn om
te voorkomen dat die als bestedingsnorm gaat werken (globaliteit) en moet
beloning van goed of slecht gedrag vermijden (geen ongewenste prikkelwer-
king). Daarnaast mag de verdeling in de tijd niet leiden tot schommelende
budgetten (voldoende stabiel). De verdeling moet overigens wel meebewe-
gen met de veranderende kosten die provincies maken (dynamisch flexibel).

- Bestuurlijke criteria

In de adviesaanvraag is nadrukkelijk gesteld dat het streven erop gericht is een
verdeelmodel voor de algemene uitkering van het provinciefonds te ontwik-
kelen dat aansluit bij de leefwereld van de provincies.

Aangegeven is dat de verdeling recht moet doen aan de eigenheid van de
provincies. Het gaat daarbij om het respecteren van de provinciale autonomie
en beleidsvrijheid.

Meer in het algemeen benadrukt de Raad dat de verdeling van het provincie-
fonds toekomstbestendig moet zijn en rekening moet houden met de ruimte-
lijke vraagstukken en noodzakelijke voorzieningen die in dit verband relevant
zijn.

Tegelijkertijd mag van provincies onderlinge solidariteit worden verwacht.

In de aanloop van het herijkingstraject is op basis van het APE-rapport ‘Ver-
kenning provinciefonds’ uit 2019 een aantal uitgangspunten meegegeven
voor de herijking van het verdeelmodel. Hoofdzakelijk ging het om het repa-
reren van een aantal knelpunten/weeffouten.™ Een belangrijk criterium is dan
ook in hoeverre de nieuwe verdeling een oplossing voor de geinventariseerde

knelpunten biedt.

Voor een gedragen verdeelmodel gaat het ook om de uitlegbaarheid, geza-
menlijkheid en onderlinge solidariteit.

Kortom: kostenoriéntatie, draagkracht, uitlegbaarheid en globaliteit.

APE, Verkenning provinciefonds. Eindrapport, 2019.
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ONDERZOEKSMETHODE

Aan elke methodiek kleven voor- en nadelen. Het is van belang die te
onderkennen en daar in de beoordeling rekening mee te houden. Bij het
herijkingsonderzoek voor het provinciefonds is gebruik gemaakt van de
verschillenanalyse.®

De onderzoeksmethodiek bij de provincies luistert daarbij extra nauw. Het ver-
deelvraagstuk van het provinciefonds vergt een andere benadering dan van
het gemeentefonds. Naast het beperkte aantal onderzoekseenheden maakt
ook de aard van het takenpakket een kostenonderzoek extra gecompliceerd.
De provincies hebben een grote mate van flexibiliteit in intensiteit waarmee
zij taken uitvoeren. Het uitgavenpatroon wordt minder bepaald door onver-
mijdelijke harde kosten. De feitelijke uitgaven van provincies worden mede
beinvloed door eigen provinciale keuzes over het voorzieningenniveau en de
organisatie en efficiéntie van de uitvoering. De uitgaven kunnen nog redelijk
objectief worden vastgesteld, maar niet de omvang en de kwaliteit van het
voorzieningenniveau dat daarmee wordt gerealiseerd.

Contra-expertise COELO

Het COELO heeft in opdracht van de provincie Flevoland een second opinion
uitgevoerd.” Het COELO heeft zware kritiek geleverd op de gekozen metho-
diek. De kritiek is vooral gebaseerd op wetenschappelijke criteria. De belang-
rijkste daarvan is dat het onderzoek niet reproduceerbaar is door derden,
omdat de gebruikte data niet beschikbaar zijn, de uitleg ontbreekt over hoe
de onderzoekers tot hun bevindingen zijn gekomen en de aannames die zij
daarbij hebben gemaakt onvoldoende duidelijk zijn. Er is geen robuustheid-
analyse beschikbaar, en foutenmarges of significanties worden niet gerappor-
teerd, stelt het COELO vast.

De Raad herkent zich voor een deel in de kritiek. De wijze waarop de onder-
zoekers tot hun bevindingen zijn gekomen, is niet altijd evengoed objectief
navolgbaar. Verklaringen voor verschillen tussen modeluitkomsten en werke-
lijke uitgaven lijken in de ogen van de Raad inderdaad soms wat willekeurig
en bovendien gaan er impliciete waardeoordelen achter schuil. De Raad
beschouwt dit als een gebrek want hecht veel waarde aan het expliciet maken
van normatieve keuzes.

De Raad deelt de indruk dat onvoldoende is onderbouwd hoe de gewichten

gekozen en de regressielijnen getrokken zijn. Statistiek trachten te bedrijven
op N=12 heeft inherente beperkingen.

Zie voor een uitleg, Cebeon, Herijking provinciefonds, p.17 e.v.
COELO, Second opinion bij voorstel herijking provinciefonds, 2023.
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Verdeelvraagstukken zijn echter nu eenmaal geen exacte wetenschap. De
gekozen maatstaven in een transparant proces met alle betrokkenen tot stand
zijn gekomen, de onderzoekers duidelijk zijn geweest over de beperkingen van
de methode en hebben laten zien hoe ze hiermee om zijn gegaan.

De Raad is alles afwegende van oordeel dat het door Cebeon ontwikkelde
verdeelmodel en de gehonoreerde kostenfactoren inhoudelijk goed zijn
onderbouwd en al met al een aannemelijke verklaring bieden voor de kos-
tenverschillen. De beperkingen van de methodiek en de impliciete keuzes die
hieraan voorafgingen, maken echter een eigenstandige weging van de uit-
komsten noodzakelijk.

De vraag is in hoeverre de gekozen methode van verschillenanalyse recht doet
aan de werkelijke kostenverschillen tussen provincies. De veronderstelling is
dat de kosten worden verevend, maar de modellering vindt plaats op de uitga-
ven. Door de analyse te baseren op acht opeenvolgende jaren — de rekeningen
2017-2020 en de begrotingen 2021-2024 — is gepoogd zicht te krijgen op trends
dan wel uitschieters. Het model is echter gebaseerd op de rekeningsresultaten
2020. Omdat de vertoonde spreiding van de uitgaven relatief groot is, sluit de
modeluitkomst al snel aan bij de getoonde lasten in de periode. De verschillen
tussen de modeluitkomsten en de feitelijke uitgaven worden verklaard door
die verschillen te analyseren. Dat is niet geheel objectief. De interpretatie van
de verschillen die optreden tussen de modeluitkomst en de feitelijke uitgaven
hebben een ad hoc karakter gebaseerd op toevalligheden, uitschieters of ver-
wijzingen naar het gerealiseerde voorzieningenniveau.

Daarbij werkt de scheve verdeling van vermogens indirect ook door in de uit-
gaven. Provincies met veel vermogen kunnen zich extra uitgaven permitteren
op basis van de inkomsten uit vermogen. Nu worden die (extra) uitgaven niet
direct gehonoreerd, maar wel indirect. Namelijk in de mate waarin ze zijn te
herleiden tot harde structuurkenmerken of harde uitgavenclusters. En veel
minder snel op zachte uitgavenclusters, zoals cultuur of/economie, want dan
worden de extra uitgaven weggeredeneerd als zijnde eigen beleid.

De verdeling louter baseren op een rekenkundige exercitie op basis van
bestaande uitgaven kent daarom zijn beperkingen. Het onderzoek kan wel
ondersteunend zijn bij het maken van politiek-bestuurlijke keuzes voor een
rechtvaardige verdeling. Uitgaande van die ondersteunende functie, is de
Raad van oordeel dat dit onderzoek daarvoor — alles afwegende — voldoende
bruikbaar is.

De Raad beveelt aan voor de toekomstige aanpak vooraf een realistischer

beeld te schetsen van wat met de verdeling van het provinciefonds wordt
beoogd en wat op basis van de beperkte onderzoeksmogelijkheden kan wor-
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den bereikt. Daarbij moet worden onderscheiden welke taken wettelijk goed
zijn afgebakend en waarbij op basis van objectieve kostenfactoren een rede-
lijk goed beeld mogelijk is van de verschillen in kosten. Voor een deel van het
provinciale takenpakket geldt echter dat er nauwelijks harde objectieve fac-
toren zijn aan te wijzen, maar dat de uitgaven vooral bepaald worden door
de specifieke sociaal-economische, geografische, culturele en historische fac-
toren en de financiéle mogelijkheden die provincies hebben om daarop in te
spelen. De eigenheid van een provincie kwantitatief proberen te vangen in een
‘objectieve’ grootheid die maar voor één of enkele provincies geldt, is bijna
een contradictio in terminis.

Verdeelvraagstukken zijn zoals gesteld nu eenmaal geen exacte weten-
schap, geen mechanisch technocratische exercitie. Een verdeelmodel is per
definitie een benadering van de werkelijkheid en doet daarmee nooit geheel
recht aan de werkelijke kosten. Mits men de beperkingen van het verdeel-
onderzoek onderkent en daarmee in de beoordeling rekening houdt, kan het
Cebeon-rapport een goede basis bieden voor een nieuwe verdeling van het
provinciefonds.

Het is methodisch en theoretisch zuiver om eerst de principes en de uitgangs-
punten van het verdeelonderzoek vast te leggen en de uitkomst vervolgens als
een gegeven te beschouwen. De Raad beschouwt verdeelvraagstukken echter
als een iteratief proces. Als de uitkomsten niet overeenkomen met het beeld
van de financiéle positie van de betreffende provincie; in die situatie moet
de bereidheid bestaan de uitkomst opnieuw te wegen. Een herverdeeleffect
onderbouwen met de stelling dat de provincie in het verleden te veel dan wel
te weinig heeft ontvangen, is een zwaktebod. De (her)verdeling moet geba-
seerd zijn op inhoudelijke criteria die de verschillen in kosten kunnen verkla-
ren. Het kan zijn dat het beeld van de financiéle positie niet overeenkomt met
de werkelijkheid, maar het kan natuurlijk ook zo zijn dat het verdeelmodel
door een aantal op zich logische keuzes er toch onvoldoende in slaagt de wer-
kelijkheid te benaderen. De uiteindelijke uitkomsten moeten vooral uitlegbaar
zijn op basis van de visie op de rollen, taken en verantwoordelijkheden van
provincies. Provincies moeten in staat worden gesteld daar met de hun ter
beschikking gestelde middelen invulling aan te geven.

G UITGAVENCLUSTERS

Het nieuwe verdeelmodel voor de algemene uitkering in het provincie-
fonds is opgebouwd uit verdeelmodellen voor acht uitgavenclusters en twee
inkomstenclusters. Deze clusters sluiten aan bij de taken van provincies zoals
benoemd in Kompas 2020 en de wijze waarop provincies hun lasten en baten
moeten verantwoorden. De Raad onderschrijft het belang om analytisch de
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uitgavenclusters te onderscheiden. Tegelijk stelt hij vast dat de omvang van
sommige clusters relatief beperkt is en er niet altijd sprake is van een duide-
lijke, gedefinieerde afbakening van de taken die onder uitgavenclusters vallen.
Bovendien kunnen uitgaven vaak meerdere doelstellingen hebben.

- Bestuur en ondersteuning

Dit betreft een duidelijk afgebakend taakveld. De verdeling houdt rekening
met het inwonertal, de schaaleffecten en het feit dat de kosten op dit onder-
deel samenhangen met de omvang van het takenpakket in het geheel. De
gehonoreerde maatstaven zijn inhoudelijk plausibel en weerspiegelen globaal
de kosten van de provincies.

- Infrastructuur

Het gaat hierbij om de instandhouding van het provinciale wegennet, de zorg
voor de bereikbaarheid, de doorstroming van het verkeer, de verkeersveilig-
heid en het beheer van vaarwegen. Dit zijn in de basis eenduidige taken.

De gehonoreerde maatstaven zijn inhoudelijk goed onderbouwd. De Raad
heeft echter grote vraagtekens of de lasten waarop de verdeling is gebaseerd
ook de werkelijke kosten goed weergeven. Provincies hebben zeker in het ver-
leden zeer verschillende keuzes gemaakt bij grote investeringen in de infra-
structuur. Er bestaan grote verschillen in afschrijving van investeringen, het
onderhoudsniveau en de uitvoering (werkwijzen, organisatie, samenwerking).
Daarmee ontbreekt het aan een goed vergelijkbaar beeld van de structurele
lasten voor de kosten van infrastructuur en de kunstwerken.

De onderzoekers verklaren verschillen tussen de modeluitkomsten en de
werkelijke uitgaven ogenschijnlijk willekeurig door te wijzen op achterstal-
lig onderhoud of ‘stille lasten’, omdat investeringen in het verleden niet zijn
geactiveerd of versneld zijn afgeschreven, en of verwijzen naar de lasten van
specifieke projecten in de betreffende periode.

Er is daarmee twijfel mogelijk of de voorgestelde verdeling voldoende recht
doet aan de structurele kosten.

- Openbaar vervoer

De bekostiging van het openbaar vervoer binnen het provinciefonds heeft een
bijzonder karakter. De taak is duidelijk, maar een groot deel van het openbaar
vervoer in de provincies Noord-Holland en Zuid-Holland wordt verzorgd door
respectievelijk de Vervoer Regio Amsterdam (VRA) en de Metropoolregio Rot-
terdam Den Haag (MRDH). In 2017 zijn de provinciale middelen uit de Brede
Doeluitkering Verkeer en Vervoer ondergebracht in het provinciefonds. Bijna
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80% was bestemd voor de exploitatie van het openbaar vervoer. Deze verde-
ling is in de kern gebaseerd op suppletie op de opbrengsten van het openbaar
vervoer.

De nu gekozen structuurkenmerken voor de verdeling van de kosten voor het
openbaar vervoer acht de Raad inhoudelijk logisch. De verklaarde verschil-
len in kosten zijn echter impliciet gebaseerd op een voorzieningenniveau van
meer dan twintig jaar geleden. Daarmee is niet de normatieve vraag beant-
woord of daarmee nu nog een minimum aanvaardbaar aanbod aan open-
baarvervoervoorzieningen in alle provincies kan worden gerealiseerd. De Raad
beveelt daarom aan een visie te ontwikkelen voor een aanvaardbaar voorzie-
ningenniveau voor het openbaar vervoer en daar de toekomstige verdeling
op te baseren.

- Water en milieu

Bij het cluster Water en milieu gaat het om het beheer van de kwantiteit en
kwaliteit van het oppervlaktewater en grondwater en het beheer van water-
keringen. Daarnaast omvat dit cluster de lasten en baten voor milieubeheer
(bodembescherming, luchtverontreiniging en geluidhinder), vergunningver-
lening, toezicht en handhaving (inclusief bijdragen aan omgevingsdiensten),
ontgrondingen en duurzaamheid.

- Natuur

In het voorstel voor de nieuwe verdeling worden de middelen voor natuur-
beheer voornamelijk verdeeld op basis van de arealen natuur waarvoor de
provincies verantwoordelijk zijn. Daarbij wordt rekening gehouden met
verschillen in de mate van verstedelijking, als kostenverhogende factor. De
bestaande verdeling voor natuurontwikkeling blijft tot 2027 gehandhaafd.
De verdeelmaatstaven zijn inhoudelijk begrijpelijk, maar wel zeer globaal,
zeker in vergelijking met het fijnmazige subsidiestelsel dat is opgesteld voor
het Natuurpact, met grote kostenverschillen tussen typen natuur- en land-
schapsbeheer. Daarbij loopt de (resterende) opgave voor natuurontwikkeling
in de verschillende provincies sterk uiteen. Het past echter niet provincies te
belonen voor het niet voldoen aan de taakstelling voor natuurontwikkeling
waaraan zij zich hebben gecommitteerd. Wel is er sprake van een politiek-
bestuurlijke dynamiek die aanleiding geeft de verdeling in relatie tot de kos-
tenontwikkeling voor natuurbeheer nauwlettend te blijven volgen.

De uitgavenclusters Economie, Ruimte, Cultuur en maatschappij

De uitgaven die provincies doen op de clusters Economie, Ruimte, Cultuur en
maatschappij zijn deels overlappend. Regionale werkgelegenheid, leefbaar-
heid, krimp, groei, recreatie, toerisme en cultuur zijn vaak moeilijk eendui-
dig te scheiden. Daarbij kenmerken deze uitgavenclusters zich ook door een
relatief grote mate van beleidsvrijheid. De Raad beveelt aan te bezien of met
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inachtneming van de onderscheiden taken de beoogde verdeling op de geza-
menlijke clusters op eenvoudiger wijze kan worden benaderd. Daarbij tekent
de Raad ook aan dat er ruimte is voor het honoreren van de politiek-bestuur-
lijke keuze om provincies in staat te stellen de gewenste en noodzakelijke
taken ook te uitvoeren.

- Economie

Er zijn in het verleden niet expliciet middelen aan het provinciefonds toege-
voegd voor provinciale taken voor het cluster economie. De betreffende taak
is ook nooit expliciet gedefinieerd. De wijze waarop en de intensiteit waarmee
provincies taken in dit cluster hebben kunnen invullen, is mede afhankelijk
van de rol die de provincies daarbij voor zichzelf zagen weggelegd. Ook de
financiéle mogelijkheden van de provincie zijn van invloed om aan deze taak
invulling te kunnen geven. De Raad acht het negeren van dit cluster voor de
toedeling van middelen, een omissie. Deze omissie draagt eraan bij dat het
niet goed mogelijk is om een kostengeoriénteerde verdeling te baseren op
bestaande uitgaven. Het uitgavenniveau wordt verder vertroebeld door regi-
onale ontwikkelmaatschappijen (ROM’s). Die voeren immers een deel van de
provinciale taken op dit cluster uit. De mate waarin dit het geval is, hangt weer
samen met de financiéle positie van ROM’s, die in het verleden soms sub-
stantiéle kapitaalinjecties hebben ontvangen vanuit de provincies (0.a. vanuit
opbrengsten van de verkoop van aandelen in nutsbedrijven).

In algemene zin hebben provincies in landelijke gebieden een minder sterke
regionale economische structuur dan de meer verstedelijkte provincies. Hoe-
wel het bevorderen van een gelijke financiéle uitgangspositie niet geheel het-
zelfde is als het stimuleren van regio’s met achterblijvende groei, liggen ze
wel in elkaars verlengde. Het is duidelijk dat provincies die daar financieel
toe in staat waren, hebben geprobeerd de tekortkomingen van het Rijk, zoals
vastgesteld in het advies Elke regio telt, voor een deel in te vullen. Ook de
Regiodeals, die hier deels op inspelen, gaan vaak gepaard met cofinanciering
door de provincie.

De Regiodeals zijn vaak gerelateerd aan groei of krimp (groeiopgaven,
woningbouw, stimulering landelijk gebied, leefbaarheid). In provincies waar
het inwonertal sterk toeneemt, brengt dat extra kosten met zich mee die zijn
gerelateerd aan woningbouw en versterking van het vestigingsklimaat (aan-
trekken en behouden van werkgelegenheid voor de extra inwoners).

Gelet op het voorgaande is de Raad van oordeel dat de wijze waarop de kos-

ten voor het cluster Economie in het verdeelmodel tot uitdrukking worden
gebracht nadrukkelijk vraagt om een bestuurlijke weging. Daarbij geeft de
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Raad in overweging niet de absolute groei van het inwonertal te honoreren,
maar uit te gaan van een relatieve, bovengemiddelde groei van het inwonertal
in de provincies in de afgelopen tien jaar.

- Ruimte

De in het voorstel gehonoreerde maatstaven zijn inhoudelijk verdedigbaar. De
afbakening van dit cluster roept echter vragen op. Het toerekenen van uitga-
ven die te maken hebben met krimp en het bevorderen van de leefbaarheid in
dorpskernen is aanvechtbaar. In relatie hiermee maar ook gelet op de enorme
druk op de ruimte en de toekomstige woningbouwopgave acht de Raad het
politiek-bestuurlijk verantwoord een zwaarder accent te leggen op de bebou-
wingsdichtheid in stedelijke gebieden om daarmee tegemoet te komen aan
de kosten in relatie tot ruimtelijke ordening en volkshuisvesting.

- Cultuur en maatschappij

Onder dit cluster vallen zeer uiteenlopende uitgaven voor kunst, cultuur, cul-
tureel erfgoed, maar ook het bevorderen van participatie, leefbaarheid ker-
nen, enzovoort. Voor een deel gaat het om wettelijke taken, maar dit cluster
kenmerkt zich ook door een grote mate van beleidsvrijheid. In de meer lande-
lijke provincies zonder stedelijke kernen is op deze terreinen een grotere rol
weggelegd voor de provincie. Dit komt ook tot uitdrukking in de voorgestelde
maatstaven.

De Raad geeft in overweging de gelden voor de Friese taal en cultuur niet via
de algemene uitkering van het provinciefonds te verdelen, maar daarvoor een
decentralisatie-uitkering in te richten. Het betreft kosten die horen bij een
wettelijke taak die alleen de provincie Fryslan aangaat.

H VEREVENING VAN DE MRB

De Raad heeft eerder betoogd dat 100% verevening van de belastingcapaciteit
in theorie recht doet aan het uitgangspunt van het derde aspiratieniveau zoals
dat ten grondslag ligt aan de Financiéle-verhoudingswet. De Raad gaf daar-
bij aan dat er politiek-bestuurlijke en of verdeeltechnische redenen kunnen
zijn om een lager percentage te kiezen. Volledige verevening van de belasting-
capaciteit veronderstelt ook dat de verdeling exact recht doet aan alle moge-
lijke kostenverschillen. Door de verevening van de opcenten MRB te beperken
tot 90% ontstaat verdeeltechnisch en bestuurlijk enige ruimte. Om die reden
acht de Raad ook in dit geval de bestuurlijke keuze voor een lager percentage
dan 90% te rechtvaardigen. Daarmee wordt impliciet erkend dat de verde-
ling nooit volledig recht doet aan de kostenverschillen en dat een deel van de
belastingcapaciteit dient om imperfecties in het verdeelmodel op te vangen.
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VEREVENING VAN DE OEM

Het uitgangspunt dat de verdeling van het provinciefonds rekening moet hou-
den met de verschillen in de mogelijkheden om inkomsten uit vermogen te
genereren staat niet ter discussie. De wijze waarop is zowel bestuurlijk als
technisch echter een lastig vraagstuk. Het gaat hier om vragen als wat een
representatieve grondslag is, welk rendementspercentage redelijk is en wat de
dynamische werking zou moeten zijn. Bestuurlijk gaat het om de vraag of de
systematiek zou kunnen leiden tot een ongewenste prikkelwerking, waarbij
zorgvuldig beheer van Eigen Vermogen wordt afgestraft dan wel ontmoedigd.

De uitgangspunten voor de beoordeling van de verevening van de Overige

Eigen Middelen zijn:

« Het moet niet te beinvloeden zijn door beleidskeuzes van provincies.

« Verevening inkomsten mag niet leiden tot ongewenste prikkelwerking.

« Erwordt zo veel mogelijk aangesloten bij re€el te behalen rendementen.

+ Het moet het rendement in de tijd volgen, maar moet tegelijk ook vol-
doende stabiel zijn.

In het onderzoeksrapport van Cebeon is een balans gezocht tussen nauwkeu-
righeid en beinvloedbaarheid. Het voorstel is de OEM te verevenen op basis
van een fictief rendement op het Eigen Vermogen van provincies. Enerzijds
dient rekening te worden gehouden met het gegeven dat niet over het hele
Eigen Vermogen rendement kan worden gerealiseerd en dat er ook provincies
zijn met substantiéle schulden. Anderzijds dient de verevening ook niet te
complex te worden door allerlei correcties op het Eigen Vermogen, waardoor
de uitkomst van de verevening mogelijk beinvloedbaar wordt. Deze balans
zegt Cebeon gevonden te hebben door een drempelwaarde op het Eigen Ver-
mogen te hanteren waarover geen rendement wordt verondersteld. Deze
drempelwaarde is bepaald op de jaaromzet van provincies. Daarmee wordt
op globale wijze rekening gehouden met het feit dat over bepaalde compo-
nenten van het Eigen Vermogen geen feitelijk rendement kan worden gerea-
liseerd en dat sommige provincies ook substantiéle schulden hebben.

Het fictieve rendement bedraagt volgens Cebeon in de uitgangssituatie 3,45%
en is afgestemd op de totale feitelijke inkomsten uit de OEM in 2020. Om te
zorgen voor stabiliteit heeft Cebeon voor alle variabelen een meerjarig gemid-
delde (2017-2020) gehanteerd. Cebeon stelt voor om dit fictieve rendement te
dynamiseren door het te koppelen aan het actuele rendement op tienjarige
Nederlandse staatsleningen.

Het fictief rendement sluit niet aan op het werkelijk te behalen rendement.

Dit zou te ondervangen zijn door een lager percentage te kiezen op basis van
een fictief meer risicoloos rendement.
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Alternatief voorstel voor de verevening

Er is door de provincies een alternatief voorgesteld op basis van een aantal

uitgangspunten:

+ grondslag op basis van ‘Financiéle activa’ (in plaats van Eigen Vermogen);

+ splitsen van de verevening van de OEM in een deel voor dividendinkom-
sten uit deelnemingen in nutsbedrijven en een deel voor overige rende-
menten;

« voor de overige rendementen uitgaan van de waarde van de financiéle
vaste activa en het meerjarig gemiddelde rendement bij schatkistbankie-
ren;

+ de verevening voor een periode (bijvoorbeeld vier jaar) bevriezen.

Voor- en nadelen tegen elkaar afwegend

Het hiervoor gememoreerde voorstel van Cebeon is een redelijk grove bena-
dering van dat deel van het Eigen Vermogen waarover rendement kan wor-
den behaald. Bij het vorengenoemde alternatieve voorstel worden minder
inkomsten verevend, waardoor het relatieve gewicht van de uitgavenclusters
afneemt. Het alternatieve voorstel lijkt beter aan te sluiten bij het werkelijk te
behalen rendement. Het is echter ook bewerkelijker en onderhoudsgevoeliger
en daardoor mogelijk te beinvloeden door keuzes in het financieel beleid van
individuele provincies.

Wijze van aanpassing omvang uitgavenclusters

De voorstellen om de verevening aan te passen leiden ertoe dat minder
inkomsten worden verevend, waardoor het relatieve gewicht van de uitga-
venclusters afneemt. Dit effect kan via een lagere uitkeringsfactor of een aan-
passing van de omvang van specifieke clusters. De Raad beveelt aan om de
omvang van de uitgaven van de clusters Economie, Ruimte, Cultuur en maat-
schappij aan te passen. Deze clusters kenmerken zich door een grotere mate
van beleidsvrijheid en de uitgaven worden mede bepaald door de omvang van
de eigen middelen van de provincies.

Voorstel van de Raad voor verevening van de Overige Eigen Middelen

De Raad stelt voor de Overige Eigen Middelen te verevenen:

« op basis van het Eigen Vermogen;

« met een minus-drempel van ongeveer 4% van de algemene middelen als
zijnde een redelijk deel van het Eigen Vermogen waarover geen rende-
ment kan worden gehaald en/of waarvan het aanvaardbaar is dat deze
wordt vrijgesteld van verevening;

« tegen een fictief rendement van o,5 procentpunt onder het gemiddelde
rendement op tienjarige Nederlandse staatsleningen van de laatste vijf
jaar;en

« de omvang van de clusters Economie, Ruimte, Cultuur en maatschappij
aan te passen naar aanleiding van de verminderde inkomstenverevening.
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J

EINDOORDEEL VERDEELVOORSTEL

In paragraaf 5 heeft de Raad een toelichting gegeven op de criteria die hij han-
teert voor de beoordeling van het verdeelvoorstel (kostenoriéntatie, globali-
teit, draagkracht, uitlegbaarheid). Alles overziend, oordeelt de Raad op deze
criteria als volgt.

Voor wat betreft kostenoriéntatie is de Raad van oordeel dat er redelijk goed
tegemoet is gekomen aan dit criterium, maar dat er nog vraagstukken zijn
die aandacht behoeven. Dit betreft met name de clusters Infrastructuur (van-
wege de stille-lastenproblematiek), Openbaar vervoer (vanwege achterhaalde
normen) en natuur (vanwege de sterk uiteenlopende aard van natuur per
provincie).

Voor wat betreft globaliteit acht de Raad het apart houden en verdelen van de
clusters Economie, Ruimte, Cultuur en maatschappij niet gerechtvaardigd, ook
al heeft hij begrip voor de onderzoekstechnische reden daarachter. Voor de
verdeling is echter een samenvoeging aan de orde, gezien de ruime mate van
beleidsvrijheid, de beperkte omvang van de clusters en de samenhang tussen
uitgaven op deze terreinen en de beschikbaarheid van inkomsten.

De Raad acht het verdeelvoorstel stabiel, dynamisch en flexibel genoeg, maar
beveelt aan om de bijzondere dynamiek van de provincie Flevoland te honore-
ren met een maatstaf die rekening houdt met relatieve in plaats van absolute
groei.

Voor wat betreft de verevening van inkomsten stelt de Raad vast dat er geen
ideale oplossing is. Hij kan meegaan in het nemen van het Eigen Vermogen als
basis, maar stelt een aantal aanpassingen voor die beter aansluiten bij de rea-
liteit, en stelt voor om de omvang van de uitgavenclusters Economie, Ruimte,
Cultuur en maatschappij hierop aan te passen.

De Raad heeft ook bestuurlijke criteria meegewogen.

Een belangrijk criterium is in hoeverre aan de eigenheid van provincies tege-
moetgekomen wordt. Voor een aantal clusters is daar redelijk aan voldaan,
maar bij clusters met veel beleidsvrijheid lijkt de eigenheid weggeredeneerd
te zijn.

Solidariteit en draagvlak worden met het voorliggende voorstel onder druk
gezet, omdat de draagkracht van (sommige) provincies wordt overschat,
gezien de omvang van de negatieve herverdeeleffecten. Met de aanpassin-
gen die de Raad voorstelt, verwacht hij beter aangesloten kan worden bij de
draagkracht van de verschillende provincies.
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Een aantal knelpunten uit de huidige verdeling is met het nieuwe voorstel
opgelost, maar zeker niet allemaal. Een aantal kunnen en moeten véér invoe-
ring van de nieuwe verdeling worden doorgevoerd, enkele andere moeten met
prioriteit onderwerp zijn van aanpassing na invoering, of van onderhoud.

Voor wat betreft het criterium uitlegbaarheid: die volgt deels uit het
bovenstaande.

K HERVERDEELEFFECTEN

De herverdeeleffecten zoals die nu bekend zijn, zijn gebaseerd op de stand
van zaken 2020. Het is aannemelijk dat op basis van de veranderingen sinds-
dien de actuele verdeling voor individuele provincies nog kan afwijken. Als het
goed is, zal het globale herverdeelbeeld niet wijzigen. De Raad beveelt aan op
korte termijn te komen met een geactualiseerde verdeling. Dit is een belang-
rijke toets of het model voldoende stabiel is.

Het is naar het oordeel van de Raad niet goed mogelijk om op basis van harde
criteria een objectieve beoordeling te geven of de herverdeeleffecten volledig
recht doen aan de financiéle positie van de provincies. Er zijn wel globale indi-
caties die aangeven waar de huidige verdeling scheef is en de mate waarin de
nieuwe verdeling meer recht doet aan de kostenverschillen op de onderschei-
den taakvelden.

De Raad is van oordeel dat de herverdeeleffecten in lijn zijn met de globale
indicaties van scheefheden in de huidige verdeling en de financiéle positie
van de provincies. Dat neemt niet weg dat de negatieve herverdeling voor
een enkele provincie vrij fors is. Dat geeft aanleiding een aantal politiek-
bestuurlijke keuzes te maken om te komen tot een aanvaardbare verdeling en
uitlegbare verdeling die daarmee op draagvlak zou moeten kunnen rekenen.
Het advies biedt daarvoor een aantal handreikingen.

L ONDERZOEKSAGENDA

Voor het goed kunnen volgen of de aangepaste verdeling aansluit op de kos-
tenontwikkeling acht de Raad een periodiek onderhoud noodzakelijk. Het
is daarbij van belang een meerjarige periode in ogenschouw te nemen. Een
periode van vier jaar lijkt gezien de aard van de kosten een redelijke periode.
Door eens in de vier jaar de peilstok te hanteren kunnen structurele kosten-
ontwikkelingen worden gedetecteerd en kan worden beoordeeld of aanpas-
sing geboden is.
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Gelijktijdig met de algehele visie-ontwikkeling moeten ook de volgende

onderzoeken direct ter hand worden genomen.

+ Het beter in beeld brengen van de structurele lasten voor Infrastructuur
(inclusief de stille-lastenproblematiek). De Raad stelt voor dat op basis van
een uniforme systematiek de stille-lastenproblematiek en het achterstal-
lig onderhoud in beeld worden gebracht. Een andere optie is een verdeling
op basis van normbedragen in plaats van historische lasten.

« Deverschillen in kosten voor de verschillende typen van natuurbeheer en
de dynamiek van die kosten.

« Een norm voor wat een aanvaardbaar voorzieningenniveau voor het open-
baar vervoer inhoudt, dat als basis kan dienen voor de verdeling.

« Wellicht dat het onderzoek naar de kostenontwikkeling op de beleidster-
reinen openbaar vervoer, infrastructuur en natuur in het kader van de
nieuwe bbp-systematiek bij het provinciefonds ook aanknopingspunten
biedt om de verdeling bij te stellen.

Deze onderzoeken dienen binnen drie jaar te worden afgerond, net als
de algehele visie-ontwikkeling, zodat de resultaten daarvan bij de bijstel-
ling in het kader van het vierjaarlijks periodiek onderhoud kunnen worden
meegenomen.

M TIJDPAD SAMENHANGEND TRAJECT

Snelle maar stapsgewijze invoering is noodzakelijk

Tussen het moment van het erkennen van de gebreken in de huidige verdeling
en de noodzaak om te komen tot een rechtvaardiger, meer kostengeorién-
teerde verdeling, is kostbare tijd verloren gegaan. Het onderzoek door Cebeon
is gebaseerd op de rekeningen 2017-2020 en de begrotingen 2021-2024. Het
model is geijkt op de uitgaven in het jaar 2020. De verdeling dreigt daarmee
al bij invoering achter de feiten aan te lopen. De Raad is daarom van oordeel
dat invoering van een aangepast verdeelmodel zo snel mogelijk, maar staps-
gewijs moet gebeuren.

Weeffout jeugdzorg en vervoerregio’s direct oplossen

Het is van belang dat de bestaande onrechtvaardigheden, zoals die zijn ont-
staan door de weeffouten als gevolg van de vervoerregio’s en de jeugdzorg zo
snel mogelijk worden opgelost.
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Provincies die als gevolg van het uitstel langer moeten wachten op de terechte
correctie van weeffouten, dienen daarvoor gecompenseerd te worden. Dat zou
al per 1 januari 2025 kunnen, door de uitkering daarvoor te corrigeren of de
toezegging te doen dat bij inwerkingtreding van het nieuwe verdeelmodel een
bedrag met terugwerkende kracht wordt toegekend.

De introductie van een nieuw verdeelmodel dat gepaard gaat met herver-
deeleffecten, vraagt om een zekere mate van geleidelijkheid. Tegelijkertijd
ligt het voor de hand deze overgangsfase zo kort mogelijk te laten zijn. Over-
wegingen bij de duur van het samenhangend traject zijn de omvang van het
herverdeeleffect, de mogelijkheden van de provincies om daarop in te spe-
len, de flexibiliteit van de uitgaven en de mogelijkheden om de inkomsten te
verhogen.

Ingroeipad van maximaal drie jaar

Bij herverdeling van het gemeentefonds is het gebruikelijk voor het opvangen
van herverdeeleffecten uit te gaan van een maximum herverdeeleffect per
jaar van 15 euro per inwoner per jaar. Voor provincies lijkt een hogere drem-
pel te rechtvaardigen, gezien de draagkracht van de provincies die te maken
hebben met een negatief herverdeeleffect. De Raad acht een ingroeiperiode
van maximaal drie jaar voor de eerste noodzakelijke aanpassingen van de ver-
deling redelijk.
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