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1. Aanleiding en achtergrond

Aanleiding

Het doel van financieel toezicht, zoals vastgelegd in de Gemeentewet, is (om bij te dragen aan) het voorkomen
dat de gemeente waarop wordt toegezien met een structureel tekort op de begroting te maken krijgt wat zij zelf
niet kan oplossen.1 Uiteraard is het daarbij zo dat de eerste verantwoordelijkheid ligt bij het orgaan dat de
begroting vaststelt. Er moet sprake zijn van een “structureel en reéel begrotingsevenwicht”.2 Het uitoefenen van
financieel toezicht is een provinciale taak. Dat de provincie toezicht op de gemeentelijke financién houdt, is
algemeen bekend. Dat de provincie ook de taak heeft om financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen
te houden is minder algemeen bekend. Voor dit toezicht gelden in principe dezelfde regels als voor het toezicht
op de gemeenten.® Het gaat doorgaans om gemeenschappelijke regelingen tussen gemeenten, maar ook
bijvoorbeeld regelingen tussen gemeenten en waterschappen komen voor. Het gaat niet om regelingen waaraan
de provincie zelf deelneemt. Voor die regelingen is de Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
aangewezen als toezichthouder.”

Gelet op de relatieve onbekendheid van de taak en de toename van het aantal gemeenschappelijke regelingen
heeft de Randstedelijke Rekenkamer besloten om een kort en beknopt onderzoek in te stellen naar het financieel
toezicht door de provincie op de gemeenschappelijke regelingen.

In de programmaraad van 11 november 2014 is besproken dat een verkenning werd gedaan naar het onderwerp
Financieel Toezicht. Dit is ook opgenomen in de eerste begrotingswijziging van september 2014. Daarna is

besloten het onderzoek alleen te richten op financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen.

Achtergrond
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diverse gemeenschappelijke regelingen (nog) geen
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tekort. Dit kan voor die betreffende gemeenten weer problemen. De regionale GGD draaide een verlies van 2,5 miljoen euro in
2011. Dat maakte de GGD woensdag bekend.

! Indien een gemeente uiteindelijk toch langere tijd financiéle problemen heeft, kan die gemeente om extra geld uit het
gemeentefonds vragen. De gemeente krijgt een zogenoemde artikel 12-status. Artikel 12 verwijst naar het 12° artikel uit de
Financiéle-verhoudingswet.

2 Vanaf het begrotingsjaar 2014.

® Door de bepaling van (0.a.) artikel 33a lid 5 Wet gemeenschappelijke regelingen, is artikel 203 van de Gemeentewet (waarin
het financieel toezicht op gemeenten is opgenomen) ook van toepassing op gemeenschappelijke regelingen.

4 Zie o.a. artikel 59 Wet gemeenschappelijke regelingen.

® Provincie Utrecht 2013, Begrotingspositie 2013 van Utrechtse gemeenten, gemeenschappelijke regelingen en waterschappen,
p.15 e.v. Zie ook Provincie Zuid-Holland, Jaarverslag financieel toezicht gemeenten 2011 en 2012, p.27.




leiden tot financiéle problemen. Daarbij is van belang dat door de decentralisaties in het sociale domein het aantal
gemeenschappelijke regelingen tussen gemeenten is toegenomen. Het gaat hier om een beleidsterrein waar veel
financiéle middelen mee gemoeid zijn.

Met het financieel toezicht wordt beoogd een gezonde financiéle situatie bij gemeenschappelijke regelingen te
bevorderen. Repressief toezicht (achteraf) is de regel, preventief toezicht (vooraf) is de uitzondering. De wettelijke
grondslag van het financieel toezicht is neergelegd in de Wet gemeenschappelijke regelingen, de Gemeentewet
en het BBV. Daarnaast hebben de toezichthouders (provincies en BZK) het ‘Gemeenschappelijk Financieel
Toezichtkader (GTK) opgesteld. De meest recente is van februari 2014. De versie daarvoor stamt uit 2008. In het
meest recente GTK is aangegeven dat het toezicht op gemeenschappelijke regelingen risicogericht en
proportioneel wordt ingericht.® Dit sluit aan bij de principes van het herziene generieke toezicht.” Hoewel het
financieel toezicht buiten deze herziening is gehouden,® worden bij het financieel toezicht dezelfde principes
gehanteerd namelijk: soberheid, terughoudendheid en risicogerichtheid.

Vanaf 2006 bestaan er plannen om het financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen door de provincie af
te schaffen. Het toezicht zou een verantwoordelijkheid worden van de deelnemers aan de regeling.9 Het
afschaffen is echter tot op heden steeds weer uitgesteld, zodat deze taak nog steeds bij de provincie berust. Wel
heeft dit er mede toe geleid dat provincies het toezicht op gemeenschappelijke regelingen veelal minder intensief
hebben ingevuld dan het toezicht op gemeenten. Aan het afschaffen van het verticale toezicht door een andere
bestuurslaag waren wel voorwaarden verbonden, namelijk: het versterken van de financiéle functie bij de
gemeenschappelijke regelingen én verbetering van het zicht van de deelnemende gemeenten op de
gemeenschappelijke regelingen.10 De komende jaren zal moeten blijken dat dit ook daadwerkelijk gerealiseerd is.

2. Probleemstelling en onderzoeksvragen

Het doel van dit onderzoek is om inzicht te bieden in het beleid en de uitvoering van het financieel toezicht van de
provincie op gemeenschappelijke regelingen. Daarnaast willen we met dit onderzoek handvatten bieden voor
eventuele verbeteringen van het financieel toezicht gelet op de (verwachte) toename van gemeenschappelijke

regelingen in het kader van de decentralisaties in het sociaal domein.

Centrale onderzoeksvraag:

Heeft de provincie het financieel toezicht op de gemeenschappelijke regelingen in opzet voldoende uitgewerkt en
wordt het toezicht op de gemeenschappelijke regelingen ook voldoende uitgevoerd?

® De betreffende alinea in het GTK is hierover niet volledig duidelijk, maar vanuit het ministerie van BZK is aangegeven dat
gedoeld is op risicogericht en proportioneel toezicht.

" In het verleden zijn veel instrumenten voor interbestuurlijk toezicht ontstaan. Sinds 1 oktober 2012 maakt de Wet
Revitalisering Generiek Toezicht (wet RGT) een eind aan het merendeel van de specifieke toezichtbepalingen met als doel het
interbestuurlijk toezicht eenvoudiger en transparanter te maken. Het uitgangspunt van de wet RGT is vertrouwen; het
vertrouwen dat een bestuurslaag zijn taken goed uitoefent. En dat de horizontale verantwoording - van B&W aan gemeenteraad
en van GS aan PS - op orde is. Daardoor kan het toezicht sober en terughoudend worden uitgevoerd. Verder geldt het
uitgangspunt ‘eenmalige uitvraag, meervoudig gebruik’: gemeenten en provincies hoeven voortaan hun informatie dus nog
maar één keer aan te leveren. De website waarstaatjegemeente.nl speelt hierbij een belangrijke rol.

8 1PO, BNG en BZK, Handboek Wet Rgt 2012, p. 23.

® Provincies en ministerie van BZK, Gemeenschappelijk financieel toezichtskader. Kwestie van evenwicht!, p. 18.

'° provincies en ministerie van BZK, Gemeenschappelijk financieel toezichtskader. Kwestie van evenwicht!, p. 18.




De centrale onderzoeksvraag wordt beantwoord aan de hand van de volgende deelvragen:

1. Heeft de provincie de gemeenschappelijke regelingen waarop zij financieel toezicht moet houden goed in
beeld?

2. Hoe heeft de provincie het financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen ingericht?

3. Hoe voert de provincie het financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen uit?

Naast de beantwoording van de onderzoeksvragen per provincie, zal ook een vergelijking tussen de vier
provincies worden opgesteld.

3. Afbakening

Dit onderzoek richt zich op:
= dejaren 2013 en 2014;
= gemeenschappelijke regelingen.

Het onderzoek richt zich niet op:

= gemeenschappelijke regelingen waaraan de provincie zelf deelneemt oftewel gemeenschappelijke
regelingen die als provinciale verbonden partijen moeten worden aangemerkt;

= het vernieuwde generieke toezicht op basis van de Wet Rgt;

»  de toezichtstaak™ van GS op het oprichten van deelnemingen door gemeenten (art 160 lid 3 Gemeentewet)

Gekozen is om het onderzoek te beperken tot gemeenschappelijke regelingen. Eén van de redenen hiervoor is
dat het financieel toezicht op gemeenten de afgelopen tijd al flink in de belangstelling staat. Zo heeft de
Rekenkamer Oost-Nederland in november 2013 haar rapporten Gelders en Overijssels financieel toezicht:
meerwaarde in goede en slechte tijden gepubliceerd.12 Deze rapporten hebben ook aandacht gekregen in het
Vakberaad gemeentefinancién waarin onder andere alle provinciale toezichthouders zitting hebben.

Centrale vraag van het onderzoek van de Rekenkamer Oost-Nederland was op welke wijze de provincie vorm en
inhoud geeft aan haar rol als toezichthouder op de gemeentefinancién, toegespitst op gemeentefinancién in
relatie tot haar ruimtelijke rol. De Rekenkamer Oost-Nederland heeft daarbij gekozen voor een lerende en
informerende insteek. Naar aanleiding van het onderzoek raadt de Rekenkamer beide PS-en aan om hun
controlerende rol bij de uitvoering van het financieel toezicht actief op te pakken. Verder constateert de
Rekenkamer dat in beide provincies GS meer informatie en diepgaander inzicht nodig hebben voor het tijdig
signaleren van problemen vanuit het financieel toezicht.

De onderzoeksperiode beslaat een periode van twee jaar, namelijk 2013 en 2014. Hiervoor is gekozen om een
goed beeld van de meest recente periode te kunnen schetsen en tegelijkertijd het onderzoek beknopt te kunnen
houden. Daarnaast zullen we gedurende het onderzoek zoveel mogelijk rekening houden met actuele
ontwikkelingen op het terrein van financieel toezicht.

™ Deze taak komt in de nabije toekomst te vervallen, zie Kamerstukken Il 2014/2015, 33961 A.
2 http://ww.rekenkameroost.nl/onderzoeken/afgerond/2013 provinciaal toezicht gemeentefinanci_n/25



http://www.rekenkameroost.nl/onderzoeken/afgerond/2013_provinciaal_toezicht_gemeentefinanci_n/25

4. Werkwijze

Deze paragraaf bevat een uitwerking van de onderzoeksvragen en beschrijft op welke wijze de beantwoording
van de vragen zal plaatsvinden. Voor alle drie de vragen geldt dat zij door middel van documentenstudie en
interviews zullen worden beantwoord.

Vraag 1: Heeft de provincie de gemeenschappelijke regelingen waarop zij toezicht moet houden goed in beeld?

De Rekenkamer zal beoordelen of de provincie een volledig en actueel overzicht heeft van de
gemeenschappelijke regelingen waarop zij toezicht dient te houden. Hiertoe zullen de overzichten van de
provincie worden vergeleken met de regelingen die in de begroting & jaarstukken van de betreffende gemeenten
zijn opgenomen in de paragraaf verbonden partijen en (voor zover beschikbaar) de registers die de gemeenten
moeten bijhouden van de gemeenschappelijke regelingen waaraan zij deelnemen (artikel 27 Wagr).

Vraag 2: Hoe heeft de provincie het financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen ingericht?

Bij deze vraag zal worden nagegaan hoe de provincie het toezicht op gemeenschappelijke regelingen heeft
ingericht. Heeft de provincie in haar beleid expliciet aandacht besteed aan dit toezicht? Hoeveel middelen en tijd
is er beschikbaar? Hoe is het toezicht organisatorisch ingebed? Ondersteunt de provincie de gemeenteraden bij
het uitvoeren van het horizontaal toezicht? En is sprake van een risicogerichte benadering?

Vraag 3: Hoe voert de provincie het financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen uit?

Bij deze vraag zal worden nagegaan hoe de provincies het toezicht op gemeenschappelijke regelingen de
afgelopen twee jaar (2013 en 2014) hebben uitgevoerd. Daarbij wordt bekeken of en hoe er in de praktijk
(risicogericht) toezicht is gehouden. Tevens wordt onderzocht of de uitvoering in overeenstemming is met het
(toen) vigerende beleid.

5. Beoordelingskader

De Rekenkamer hanteert voor het maken van haar bevindingen een beoordelingskader. Het beoordelingskader is

gebaseerd op onder andere de volgende informatie:

= de relevante wet- en regelgeving. Volgens de wet heeft de provincie een toezichthoudende taak op
gemeenschappelijke regelingen;

= Gemeenschappelijk Financieel Toezichtskader;

= inzichten uit relevante vakliteratuur en interviews.

In Tabel 1 is het beoordelingskader opgenomen.




Tabel 1 Beoordelingskader

Criterium 1 De provincie heeft een volledig en actueel overzicht van de gemeenschappelijke regelingen van de

gemeenten waarop zij toezicht dient te houden.

Criterium 2 De provincie heeft expliciet vastgesteld beleid over financieel toezicht op gemeenschappelijke regelingen.
Criterium 3 Het beleid van de provincie is in lijn met de landelijke kaders.

Criterium 4 De provincie hanteert een risicogerichte benadering.

Criterium 5 De provincie maakt een risico-inschatting voor de gemeenschappelijke regelingen en voert het financieel

toezicht uit volgens haar beleid.

In de uiteindelijke rapportage zullen de beoordelingscriteria nader worden uitgewerkt en toegelicht.
6. Organisatie, rapportage, planning & procedure

Organisatie

Dit onderzoek zal worden uitgevoerd door:

= drs. Dharma Tjiam (onderzoeker);

= Maarten Franken MSc. (onderzoeker);

= mr. Iris Brugman (projectleider);

= dr. ir. Ans Hoenderdos MBA (bestuurder/directeur).

Rapportage, planning & procedure
In Tabel 2 is een planning op hoofdlijnen opgenomen voor het opstellen van het rapport.

Tabel 2 Planning onderzoek
Onderzoek Februari 2015 — mei 2015 Concept Nota van bevindingen
Wederhoor, feitelijk Mei 2015 Nota van bevindingen
Wederhoor, bestuurlijk Juni/juli 2015 Bestuurlijke nota
Publicatie Augustus 2015 Eindrapport
Behandeling Na het zomerreces 2015 Presentatie + behandeling

De Rekenkamer stelt een rapport op waarin de bevindingen staan uitgeschreven. Deze Nota van bevindingen zal
bij de provincie worden voorgelegd voor feitelijk wederhoor. Na ontvangst van de feitelijke reactie wordt de
Bestuurlijke nota opgesteld. Deze nota bevat de conclusies en aanbevelingen inclusief een provincievergelijking.
De Bestuurlijke nota zal worden voorgelegd voor bestuurlijk wederhoor. Voorafgaand aan het bestuurlijk
wederhoor vindt over de resultaten van het onderzoek eventueel een gesprek plaats met de verantwoordelijk
gedeputeerde. De Bestuurlijke nota, de reactie van GS en het nawoord van de Rekenkamer vormen samen het
eindrapport. Dit rapport zal na het zomerreces behandeld kunnen worden door PS.




Slotopmerkingen

= Deze onderzoeksopzet is opgesteld op basis van een globale verkenning van het onderwerp. Op basis van
het verzamelde onderzoeksmateriaal kan de aanpak gedurende het onderzoek worden bijgesteld. Indien dit
naar het oordeel van de Randstedelijke Rekenkamer tot majeure aanpassingen van de opzet leidt, wordt dit
schriftelijk kenbaar gemaakt.

= De Rekenkamer deelt aan PS en GS alle opmerkingen en bedenkingen mee die zij naar aanleiding van haar
bevindingen van belang acht. Ook als dit niet expliciet onderdeel is van de onderzoeksopzet.

= Voor de uitvoering van het onderzoek is het van belang dat wij inzage hebben in alle relevante stukken
waarover de provincie beschikt.
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