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Wat is het voorstel?

De inhoud van deze brief te betrekken bij de bespreking van het
over rapport Raad financiéle verhoudingen 'Geld, grond en
gemeenten' in de commissie Bestuur.

Toelichting

In de brief worden de in het rapport geformuleerde aanbevelingen
voorzien van een reactie.

Kosten en dekking

n.v.t.

Overige informatie

De brief wordt ter behandeling geagendeerd voor de commissie
Bestuur.
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Geachte voorzitter,

In de Statenvergadering van 25 september 2015 is door ons college toegezegd uw staten schriftelijk te infor-
meren over onze reactie op de aanbevelingen in het rapport '‘Grond, geld en gemeenten' van de Raad voor de
financiéle verhoudingen.

In onze reactie zijn we vooral ingegaan op de rollen van de provincie: de financieel toezichthoudende rol en
de kaderstellende rol op het gebied van de ruimtelijke ordening.

De 14 in het rapport geformuleerde aanbevelingen zijn integraal opgenomen en in cursief van onze reactie
voorzien.

1. De Raad is van oordeel dat private ontwikkeling het uitgangspunt bij grondontwikkeling moet zijn met het
publiekrecht als vangnet tegen onwillige exploitanten en free-riders. Dat betekent ‘faciliterend, tenzij’. Het
‘tenzij’ heeft te maken met de mogelijkheden van kostenverhaal, de economische haalbaarheid en de
risico’s. Actief grondbeleid is slechts een middel om de publieke verantwoordelijkheid voor de gewenste
ruimtelijke ontwikkeling te realiseren. Bij actief grondbeleid dient de gemeente te zorgen voor de nodige
buffers om de risico’s te kunnen opvangen.

Reactie GS: vanuit de beperking van financié€le risico's mee eens, maar de afweging wel of geen actief
grondbeleid behoort tot de autonomie van de gemeenten.

2. Gemeenten moeten hun bestaande grondexploitaties kritisch tegen het licht houden, en de consequenties
daarvan direct vertalen in de (meerjaren) begroting.

Reactie GS: alle Zeeuwse gemeenten actualiseren de grondexploitatieberekeningen regelmatig. Voor
(geprognotiseerde) verliezen wordt direct een voorziening getroffen (een reserve gevormd).

3. In het BBV moet worden vastgelegd dat voor de nog niet in exploitatie genomen gronden (NIEGG) het
activeren van kosten niet is toegestaan. Het huidige criterium dat er een reéel en stellig voornemen moet
bestaan dat de gronden in de nabije toekomst worden bebouwd, is te vaag.
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De kosten van de aanschafwaarde is de boekwaarde. Hooguit kunnen rentekosten worden toegevoegd
voor de kapitaallasten. Dit voorkomt dat een verschil in boekwaarde met de lagere marktwaarde moet
worden afgeboekt. De status van de niet in exploitatie genomen gronden wordt daarmee dezelfde als het
bezit van strategische voorrand of ruilgronden. Deze lijn voorkomt ook problemen bij het vaststellen van
de vennootschapsbelasting.

Bij de in exploitatie genomen gronden mogen alleen de netto-investeringskosten aan de boekwaarde
worden toegevoegd. Dit moet in het BBV worden vastgelegd.

De controlerende en kaderstellende rol van de gemeenteraad dient te worden versterkt. Gemeenten die-
nen een meerjarenperspectief grondexploitaties (MPG) te presenteren waarin de belangrijkste veronder-
stellingen ten aanzien van de grondexploitaties worden geéxpliciteerd. De realisatie is dan te vergelijken
met de schatting en waardering in de jaarrekening. Dit helpt bij de verantwoording. Door de boekhoud-
kundige regels aan te scherpen komen de kosten en opbrengsten duidelijker in beeld, en is de gemeen-
teraad beter in staat een heldere afweging te maken.

Reactie GS: de aanbevelingen 3, 4, 5 en 6 zijn reeds verwerkt in een voorgenomen wijziging van het BBV
(de boekhoudvoorschriften). De voorgenomen wijzigingen kunnen voor gemeenten met forse boekwaar-
den van niet in exploitatie genomen gronden, na een overgangstermijn van 4 jaar aanzienlijke financiéle
consequenties hebben. Over deze ontwikkelingen zijn wij al in overleg met de gemeenten.

Accountants dienen kritische vragen te stellen bij de onderbouwing van de grondexploitaties. Om een zo
betrouwbaar mogelijk beeld te krijgen van het verwachte resultaat en de risico’s van de projecten dienen
meerdere scenario’s te worden doorgerekend.

Reactie GS: mee eens. De afgelopen jaren zijn de accountants al kritischer geworden. De gemeente
Middelburg werkt al langer met scenario's om de risico’'s beter in beeld te brengen. In het kader van het
artikel-12 onderzoek Vlissingen worden ook verschillende scenario’s opgesteld.

8. De provincie dient meer inhoud te geven aan haar kaderstellende rol op het terrein van de ruimtelijke
ordening en daar waar nodig, gebruik maken van haar doorzettingsmacht om te sturen op de regionale
afstemming van de plancapaciteit, ook waar dat financiéle gevolgen heeft voor de gemeenten. De moge-
lijkheden om actief in te grijpen in de bestaande plancapaciteit is onder de huidige wet geregeld het
instrument van de inpassingplannen. Deze rol moet de provincie ook bij inwerkingtreding van de Omge-
vingswet kunnen oppakken. Het wetsvoorstel van de Omgevingswet zoals het nu voorligt, lijkt alleen via
het complexe spoor van taakverwaarlozing ruimte aan provincies te bieden om actief in te grijpen in be-
staande plancapaciteit. De Raad adviseert dit ook mogelijk te maken op basis van het instrument van de
projectplannen uit de Omgevingswet.

Reactie GS: De Provincie Zeeland geeft een duidelijke invulling van deze rol door het eisen van een
regionaal afgestemde regionale programmering voor bedrijventerreinen en woningbouw. Deze program-
mering dient te passen binnen de door de Provincie Zeeland vastgestelde regionale behoefte voor wo-
ningbouw en bedrijventerreinen. De behoefteramingen stelt de Provincie vast op basis van een beleids-
neutraal onderzoek naar de regionale behoefte. Hierbij wordt aandacht besteed aan zowel de kwantita-
tieve als de kwalitatieve behoefte. Dit beleid is vastgelegd in het Omgevingsplan 2012-2018, zoals dat
door PS is vastgesteld. Dit beleid sluit aan bij de ladder voor duurzame verstedelijking, zoals die in het
Rijksbeleid is opgenomen.

De verantwoordelijkheid voor het opstellen van de regionale programma'’s ligt primair bij de gemeenten.
Het is aan de gemeenten om de lokale behoefte in regionaal verband af te stemmen. De regionale pro-
gramma'’s worden door de provincie bekrachtigd.

In 2013/2014 hebben alle regio's regionale woningmarktafspraken opgesteld, waarbij een flink deel van
de overprogrammering uit het verleden is teruggebracht.

De provincie ondersteunt de gemeenten op het gebied van woningbouw bij de investering in de bestaande
voorraad, o.a. door het Provinciale Impuls Wonen, maar ook door de inzet van de Duurzame particulier
woning verbetering leningen (DPW) en de KLUS aanpak voor verpauperde particuliere woningen.
In 2015 zijn de woningmarktafspraken geévalueerd. Deze evaluatie wordt nu afgerond. In 2016 zal aan
de gemeenten gevraagd worden om opnieuw regionale afspraken te maken voor woningbouw, gebaseerd
op de meest recente bevolkingsprognose. De laatste prognose is in 2014 opgesteld, deze wordt op dit
moment bijgesteld om de gevolgen van de toename aan huisvesting van vergunninghouders mee te kun-
nen nemen.

Voor de bedrijventerreinen zijn de regionale programma's nog niet geactualiseerd op basis van de laatste
behoefteraming uit 2013. Om de gemeenten hierbij te ondersteunen is het college bezig om het beleid op

Behoort bij brief d.d. 12 oktober 2015 met ons kenmerk: 15014528 2
van de afdeling Concernstaf



10.

dit punt te verduidelijken, via de herziening van het omgevingsplan. Daarnaast wordt in deze collegepe-
riode een fonds voor herstructurering ingericht, om de regio's te ondersteunen bij het doel om vraag en
aanbod, naar omvang, kwaliteit en locatie, zo goed mogelijk op elkaar af te stemmen.

De Provincie neemt met het toepassen van deze instrumenten haar verantwoordelijkheid voor een goede
ruimtelijke ordening op regionale schaal. Voor een goede beoordeling van de lokale situatie is de ge-
meente en de regio echter beter toegerust. Wel stelt de Provincie duidelijke kaders, met name ten aanzien
van de te verwachte behoefte, regionale afstemming van vraag en aanbod, bundeling en inbreiding. Daar-
bij biedt de provincie ondersteuning, in de vorm van kennis, gerichte subsidies en ruimtelijk instrumenta-
rium, waarmee de gemeente hun rol beter kunnen invullen.

De provinciale toezichthouder moet bij de beoordeling van de financiéle positie van gemeenten kijken
naar het realiteitsgehalte van de grondexploitaties (woningbouw, kantorenbouw en bedrijventerreinen) en
de gehanteerde parameters en deze vergelijken met het ruimtelijk beleid en de prognoses van de provin-
cie en de verwachtingen van andere gemeenten in de regio.

Reactie GS: wij hebben de afgelopen jaren via onze jaarlijkse begrotingscirculaire en in brieven aan de
raden over onze toezichtsbevindingen gewezen op het belang van actuele grondexploitatieberekeningen
gebaseerd op reéle parameters. Een toets aan de regionale woningbouwafspraken en regionale program-
meringen voor bedrijventerreinen is bij de meer risicovolle projecten standaard. Met de eerder genoemde
aanscherping van het BBV worden de regels verscherpt voor opname van de uitgangspunten/parameters
bij de waardering van grondexploitaties in de jaarrekening. Dit versterkt de controlerende rol van raad,
accountant en provinciale toezichthouder.

De Raad bepleit meer maatwerk in het financieel toezicht. Voorkomen zou moeten worden dat de gehele
gemeentelijke begroting meerjarig onder preventief toezicht komt te staan enkel vanwege een negatieve
algemene reserve als gevolg van het grondbeleid. De Raad beveelt daarom een interventieladder aan.

Deze dient in de Handleiding artikel 12 Fvw en in het Gemeenschappelijk financieel toezichtkader worden

vastgelegd. De interventieladder bestaat uit de volgende onderdelen.

1) Gemeenten met een negatieve algemene reserve als gevolg van tegenvallende grondexploitaties
die dat niet binnen het tijdsbestek van de meerjarenbegroting (0- 4 jaar) kunnen oplossen, komen
onder preventief toezicht. Deze gemeenten dienen een plan van aanpak te presenteren dat voorziet
in de sanering van het tekort voor de komende 10 jaar. Dat plan moet worden goedgekeurd door de
provinciaal toezichthouder.

Na goedkeuring van het plan beperkt het preventief toezicht zich primair tot het tot uitvoering brengen
van dit plan. De gemeente krijgt voor de jaren van financieel toezicht elk jaar op voorhand de finan-
ciéle ruimte zoals die voor dat jaar in het plan van aanpak is begroot.

2) Indien na deze periode onverhoopt nog steeds sprake is van een negatieve algemene reserve, kan
de gemeente onder strikte voorwaarden na deze 10 jaar in aanmerking komen voor een sanering
van dat tekort, via een aanvullende uitkering (artikel 12 Fvw). De voorwaarde is dat de lopende
begroting (los van de grondexploitatieverliezen) structureel in evenwicht is en de gemeente in de
periode van het preventief toezicht heeft meegewerkt aan het saneren van de grondexploitatie en
via de verhoging van de OZB en de verlaging van het voorzieningenniveau een maximale inspanning
heeft geleverd aan het oplossen van het probleem. De resterende vraag is dan of de gemeente,
gezien de marktomstandigheden, zelf in staat is de resterende negatieve algemene reserve alsnog
aan te vullen, of dat er sprake is van een structureel probleem.

Reactie GS: In Zeeland kennen we de gemeente Vlissingen die een artikel 12 aanvraag Fvw heeft inge-
diend en momenteel onder preventief toezicht van de provincie staat. Saneren van de gemeentefinancién
en een eventuele aanvullende bijdrage moeten er voor zorgen dat er weer een reéle en structureel slui-
tende begroting ontstaat. De problematiek van de grondexploitatie zoals die ook is beschreven in het
rapport Grond, geld en gemeenten speelt hierbij een grote rol. De provincie en de artikel 12-inspecteur
zullen bij het zoeken naar een oplossing voor de gemeente Vlissingen en in het bijzonder de grondex-
ploitatieproblematiek waar mogelijk gebruik maken van (onderdelen van) de aanbeveling van de Rfv.
Hierbij wordt wel opgemerkt dat de voorgestelde interventieladder en de daarin opgenomen mogelijke
‘knip’ tussen toezicht op de grondexploitatie en de rest van de begroting het onbedoelde gevaar met zich
kan meebrengen dat in de beeldvorming naar buiten het beeld ontstaat dat alleen het grondbedrijf onder
financieel toezicht staat. In een artikel 12-situatie zoals in geval van Vlissingen staat de gemeente inclu-
sief het gemeentelijke grondbedrijf onder financieel toezicht. Veel andere elementen van de aanbeveling
komen in belangrijke mate overeen met het bestaande artikel 12-beleid in het bijzonder hoe omgegaan
moet worden met de sanering van een negatieve algemene reserve als gevolg van grondexploitatiever-
liezen, waarvoor in de praktijk van artikel 12 al ruime termijnen voor de sanering worden gehanteerd. De
Rfv merkt dan ook terecht op dat voorkomen dient te worden dat gemeenten negatieve reserves als
gevolg van grondexploitaties te snel afwentelen op het collectief van de gemeenten. Het Rfv-advies wijkt
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vooral van het bestaande artikel 12-beleid af waar het een beperking van het financieel toezicht voorstelt
voor wat betreft de uitvoering van het plan van aanpak voor de sanering van de negatieve algemene
reserve door grondexploitatieverliezen.

Een gemeente die direct een beroep moet doen op een aanvullende uitkering ter sanering van de nega-
tieve grondexploitatie, zal eerst een saneringsbegroting moeten opstellen waaruit blijkt dat zij uitkomt met
de reguliere algemene middelen. Eerst nadat de meerjarenbegroting in evenwicht is kan het tekort worden
vastgesteld dat voor sanering in aanmerking komt en de daarbij behorende bijdrage die de gemeente
gedurende 10 jaar zelf kan leveren ter vermindering van het tekort.

Zie reactie bij aanbeveling 10.

De verdeling van de algemene uitkering zal meer expliciet rekening moeten houden met de kosten die
gemeenten maken in verband met ruimtelijke herstructureringopgaven die zij niet (meer) kunnen dekken
uit de inkomsten uit grondexploitatie.

Reactie GS: mee eens. Als de mogelijkheden wegvallen om bovenwijkse investeringen ten laste te laten
komen van de grondexploitatie zal dat een weerslag hebben op binnenstedelijke herstructureringen.

Het gemeentelijk belastinggebied moet worden verruimd om te voorkomen dat gemeenten zich gedwon-
gen voelen zich in te laten met risicovolle grondexploitaties. Bij de vormgeving daarvan dient te worden
voorkomen dat de opbrengsten van ruimtelijke investeringen worden afgeroomd door een volledige ver-
evening van de belastingcapaciteit, zodat een gemeente geen baat heeft bij het vergroten van de eigen
belastinggrondslag.

Reactie GS: mee eens.

De mogelijkheden om kosten voor ruimtelijke investeringen te verhalen via Bedrijveninvesteringszones
dient te worden verruimd.

Reactie GS: mee eens.

Wij vertrouwen erop u hiermee voldoende te hebben geinformeerd.

Hoogachtend,

gedeputeerde staten,

drs. J.M.M. Polman, voorzitter

N~
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A.W. Smit, secretaris
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