financiéle verhoudingen

> Retouradres Postbus 20011 2500 EA Den Haag

De minister van Binnenlandse Zaken en Raad voor de financiéle
. - . verhoudingen

Koninkrijksrelaties

dr. R.H.A. Plasterk Korte Voorhout 7

Postbus 20018 2511 CW Den Haag

Postbus 20011
2500 EA Den Haag
www.rob-rfv.nl

2500 EA Den Haag

Contactpersoon
Gerber van Nijendaal

T 06-1179 4387
gerber.nijendaal@rob-rfv.nl

. Kenmerk
Datum 7 april 2016 2016-0000189788
Betreft Advies artikel 12 Fvw Vlissingen 2015 Uw kenmerk

2015-00007384246

Geachte heer Plasterk,

Bij brief van 13 januari 2016 vraagt u het advies van de Raad voor de financiéle
verhoudingen (Rfv) over het verzoek van de gemeente Vlissingen om een
aanvullende uitkering uit het gemeentefonds voor het jaar 2015 te ontvangen op
grond van artikel 12 Financiéle-verhoudingswet (Fvw).

De Raad heeft kennis genomen van het Artikel 12-rapport Vlissingen van de
inspecteurs, de schriftelijke reactie van de gemeente Vlissingen (10 maart 2016)
en het advies van de provincie Zeeland (9 februari 2016). Ook de brief van de
fracties uit de gemeente Vlissingen (10 maart 2016) heeft de Raad in zijn advies
meegewogen.

Hierbij ontvangt u het gevraagde advies.

Samenvatting

Het rapport van de inspecteurs schetst een somber beeld van de financiéle positie
van de gemeente Vlissingen. Naast de negatieve grondexploitatie is de
belangrijkste oorzaak voor de slechte financiéle situatie gelegen in het falende
financiéle beleid van de gemeente. Het voorstel van de inspecteurs om Vlissingen
voor het jaar 2015 een aanvullende uitkering uit het gemeentefonds te
verstrekken van € 4.166.000 heeft de instemming van de Raad. Tegelijkertijd
beseft de Raad dat dit rapport slechts een eerste aanzet biedt om te komen tot
een volledige sanering van de gemeentelijke financién. De gemeente Vlissingen
zal een maximale inspanning moeten leveren om de uitgaven van de gemeente in
lijn te brengen met de inkomsten. Voor alles dient de ontvlechting van de gewone
exploitatie en de grondexploitatie met kracht ter hand worden genomen. Gezien
de oorzaken acht de Raad het verhogen van het gemiddelde belastingtarief voor
het onderdeel OZB tot 150% van het landelijk gemiddelde op voorhand niet
onredelijk, te meer ook omdat de lastendruk voor inwoners in Vlissingen voor een
artikel 12-gemeente relatief bescheiden is.

De gemeente zal haar ambitieniveau moeten matigen en in overeenstemming

moeten brengen met de inkomsten. De Raad stelt vast dat het hoge
uitgavenniveau deels mogelijk is gemaakt door relatief hoge dividendinkomsten
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en doordat de doorberekende rentelasten voor de grondexploitaties hoger zijn dan
de werkelijke rentelasten. Er zijn geen aanwijzingen die er op duiden dat
Vlissingen in vergelijking met andere vergelijkbare gemeenten een
kostenstructuur heeft die onvoldoende in de verdeling van middelen wordt
gehonoreerd. Ook ten aanzien van de reserves dient te worden beoordeeld of het
aanhouden van de reserves nog wel strookt met een sobere taakopvatting van
een gemeente die onder het artikel 12-regime valt. Het op voorhand vraagtekens
zetten bij de haalbaarheid van bezuinigingen doet afbreuk aan de noodzakelijke
sanering en ondergraaft het draagvlak voor een saneringsbijdrage ten laste van
de collectiviteit van de gemeenten.

Voor wat betreft de extra inkomsten uit precario geldt dat de gemeente in
principe net als alle andere gemeenten voldoende tijd heeft om het verlies van de
inkomsten op te vangen. De Raad vindt dat de ruimte voor lastenverzwaringen
vooral moet worden benut om een bijdrage te leveren aan de sanering van de
gemeentelijke begroting.

Naast dat de ontvlechting van de grondexploitatie en de gewone exploitatie met
kracht ter hand moet worden genomen dient er ook een reéel perspectief voor de
grondexploitaties te komen. Het is daarbij van belang ook de regionale vraag naar
bouwgrond te betrekken. Het heeft geen zin te speculeren op een krachtig herstel
van vraag naar woningbouwlocaties in de regio. Bezien moet worden of de
gemeente zich niet moet terugtrekken en haar verlies moet nemen.

Een rigoureuze afboeking van de waarde van aangekochte gronden is iets waar
naar het oordeel van de Raad dan ook nadrukkelijk rekening mee zal moeten
worden gehouden. Een saneringstermijn van 10 jaar voor de negatieve algemene
reserve acht de Raad in principe wel het maximum, tenzij de gemeente niet
bereid is of verwijtbaar nalaat de maximale eigen inspanning te leveren.

Het is een illusie te denken dat de gemeente Vlissingen de lasten van de sanering
van de negatieve reserve als gevolg de grondexploitatie geheel op eigen kracht
kan oplossen. Zowel de omvang van de saneringsbijdrage, die ten laste komt van
de collectiviteit van de gemeenten, als de duur van de saneringsperiode is wel
afhankelijk van de bereidheid van de gemeente zelf ook de maximale inspanning
te leveren.

Wat betreft het provinciaal toezicht merkt de Raad nog op dat van de provincie
als toezichthouder gelet op het falende financiéle beleid van de gemeente, de
financieel risicovolle grondexploitaties, eerder en meer dwingend optreden had
mogen worden verwacht. Voor wat betreft de toekomst gaat de Raad er vanuit
dat de provincie zijn regierol ten aanzien van de woningbouw oppakt en samen
met de gemeenten op Walcheren komt tot een meer realistische programmering
van de bouwvolumes.
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1.
Inleiding

De gemeente Vlissingen heeft voor het jaar 2015 voor de eerste keer een artikel
12-aanvraag ingediend. De begroting 2015 sluit met een tekort van € 13,9
miljoen waarvan € 3,9 miljoen bij de grondexploitatie en € 10 miljoen bij de
‘reguliere’ exploitatie. Ook de verschillende jaarschijven van de meerjarenraming
vertonen aanmerkelijke tekorten. Naast dit structurele tekort is de algemene
reserve negatief, blijft de gemeente met een hoge schuldpositie zitten en zijn er
geen voorzieningen voor achterstallig onderhoud.

2.

Aard van de financiéle problemen

De oorzaken voor de slechte financiéle situatie van de gemeente Vlissingen zijn
terug te voeren op het falende financiéle beleid van de gemeente. De negatieve
grondexploitaties zijn de belangrijkste oorzaak maar zeker niet de enige. De
gemeente heeft over een reeks van jaren geschroomd de nodige effectieve
maatregelen te nemen om de problemen op te lossen. Er is sprake van
achterstallig onderhoud, het activeren van onderhoud, het onvoldoende
concretiseren van bezuinigingstaakstellingen, het regelmatig niet halen van
bezuinigingstaakstellingen enz.

Plan van aanpak

De Raad stemt in met het plan van aanpak. Voordat er sprake kan zijn van een
aanvullende uitkering ter sanering van de negatieve grondexploitatie zal de
gemeente Vlissingen een maximale inspanning moeten doen om de uitgaven van
de gemeente in lijn te brengen met de inkomsten.

Gezien de oorzaak van de financiéle problemen rechtvaardigt dit ook een grote
eigen inspanning van de gemeente. Het verhogen van het gemiddelde
belastingtarief voor het onderdeel OZB tot 150% van het landelijk gemiddelde
acht de Raad op voorhand niet onredelijk, te meer omdat de lastendruk voor
inwoners in Vlissingen voor een artikel 12 gemeente relatief bescheiden is.

3.

Bezuinigingstaakstelling

De inspecteurs stellen vast dat uit de vergelijking met de normbedragen van het
gemeentefonds blijkt dat Vlissingen in 2015 € 21 miljoen (€ 472 per inwoner)
meer nettolasten heeft dan het gemeentefonds verondersteld. Deze afwijkingen
doen zich nagenoeg op alle clusters voor. Het komt de Raad dan ook voor dat de
gemeente zich over de gehele linie meer taken en verantwoordelijkheden aan zich
heeft getrokken dan vergelijkbare gemeenten.

De clustervergelijkingen geven belangrijke indicaties op welke posten de
gemeente Vlissingen haar bezuinigingen vooral zal moeten zoeken. Op de clusters
Bestuur en algemene ondersteuning, Werk en Inkomen, Maatschappelijke
ondersteuning en Jeugd, Educatie, Cultuur en ontspanning, Openbare orde en
veiligheid en Infrastructuur en gebiedsontwikkeling is sprake van hoge
nettolasten.
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De Raad houdt, niet als boekhoudkundig principe maar wel als referentiepunt,
vast aan uitgangspunt dat een gemeente moet uitkomen met de uitkeringen uit
het gemeentefonds. Tenzij aantoonbaar is dat er sprake is van een tekortkoming
in de verdeling waaruit zou blijken dat er sprake is van een structuurkenmerk die
leidt tot onvermijdbare uitgaven die niet in de huidige verdeling wordt
gehonoreerd. De Raad stelt wel vast dat het hoge uitgavenniveau deels mogelijk
is gemaakt door relatief hoge dividendinkomsten en doordat de doorberekende
rentelasten voor de grondexploitaties hoger zijn dan de werkelijke rentelasten.

Vooralsnog beschikt de Raad niet over aanwijzingen die er op duiden dat
Vlissingen in vergelijking met andere vergelijkbare gemeenten een
kostenstructuur heeft die onvoldoende in de verdeling van middelen wordt
gehonoreerd. Het hoge uitgavenniveau lijkt mede te zijn gebaseerd op de hoge
dividendinkomsten van met name Delta uit het verleden. Hoewel de gemeente
Vlissingen in 2015 een bedrag van € 14 per inwoner meer aan Overige Eigen
Middelen (OEM) heeft ontvangen dan het gemeentefonds aangeeft, zijn de
dividendinkomsten de laatste jaren sterk gedaald en vanaf is de OEM (waar de
dividendinkomsten onder vallen) zelfs negatief. Dit plaatst de gemeente voor een
forse ombuigingsoperatie.

Gelet ook op de vergelijking met vergelijkbare gemeenten zal de gemeente
Vlissingen zich over de gehele linie een moeten richten op een meer sobere
uitvoering van taken en verantwoordelijkheden. De bezuinigingen zullen vooral
moeten worden gezocht in een meer doelmatige uitvoering van taken. De
bezuinigingen moeten dan ook deels kunnen worden gerealiseerd zonder dat die
direct het voorzieningenniveau aantasten. Het verdiepend onderzoek zal inzicht
moeten bieden, niet zo zeer of maar vooral op welke wijze de bezuinigingen
gerealiseerd kunnen worden. In het rapport vermeldt dat Vlissingen weliswaar
niet buitenproportioneel veel activa bezit, maar ook dat de afschrijvingslasten
door de relatief kortere gemiddelde afschrijvingstermijn wel hoger zijn dan
gemiddeld. Hoewel het op kapitaallasten vaak moeilijker is om op korte termijn te
bezuinigen zal ook moeten worden bezien in hoeverre het hanteren van reéle
afschrijvingstermijnen soelaas kan bieden.

Het op voorhand vraagtekens zetten bij de haalbaarheid van bezuinigingen doet
afbreuk aan de noodzakelijke sanering en ondergraaft het draagvlak voor een
saneringsbijdrage ten laste van de collectiviteit van de gemeenten.

De gemeenteraad spreekt de zorg uit dat door de bezuinigingen op het
voorzieningenniveau Vlissingen zijn aantrekkingskracht als vestigingsplaats waar
het goed werken, wonen en recreéren is, verliest. Het kan in de optiek van de
Raad niet zo zijn dat door de strenge voorwaarden die aan de artikel 12-steun
verbonden zijn de gemeente Vlissingen nog verder in problemen raakt. Als
namelijk op basis van een grondige analyse blijkt dat uitgaven bijdragen aan het
versterken van het economisch draagvlak dienen zij als onontkoombaar of
onuitstelbaar te worden gekwalificeerd.

De Raad merkt verder op dat met name de bijdrage aan de gemeenschappelijke
regeling Orionis erg hoog is. Orionis is verantwoordelijk voor onder andere de
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uitvoering van de uitvoering van de Participatiewet (bijstand en sociale
werkvoorziening) en aanverwante wet- en regelgeving, schuldhulpverlening en
het minimabeleid op Walcheren. De gemeente Vlissingen is van oordeel dat de
tegenvallers op de rijksbijdrage voor de bijstandskosten (het inkomensdeel van
de Wet werk en bijstand, Wwb) als gevolg van de oplopende aantallen
bijstandsgerechtigden resulteerden in de hogere bijdragen. De tekorten op het
bijstandsbudget in het verleden lijken voor een deel terug te voeren op de
verdeling van het bijstandsbudget. De gemeente kwam daarvoor in aanmerking
voor een Meerjarige Aanvullende Uitkering op grond van de Wet werk en bijstand.
Dat laat onverlet dat van de gemeente eigen bijdrage aan het tekort werd
verlangd. De aangepaste verdeling van het bijstandsbudget in de jaren 2015 en
2016 sluit voor Vlissingen beter aan op de resultaten. Voor zover er sprake blijft
van structurele tekorten en als gevolg daarvan hogere gemeentelijke bijdrage
moet dan ook naar het oordeel van de Raad vooral gezocht worden in de
bedrijfsvoering van Orionis en of de doorberekening van de lasten.

Precario

De gemeente Vlissingen heeft voor 2016 het precario ingevoerd. Er is een
wetsvoorstel voorzien dat uitgaat van afschaffing van afschaffing van de precario
op leidingen, maar gemeenten hebben nog tien jaar de mogelijkheid om
maximaal het op 1 januari 2016 in hun gemeente geldende tarief te hanteren. De
Raad is van oordeel dat de gemeente Vlissingen net als alle overige gemeenten in
het daarvoor geldende tijdsbestek voldoende mogelijkheden heeft de derving van
inkomsten op te vangen.

Rioolrechten

De Raad stelt vast dat de rioollasten meer stijgen dan strikt gezien noodzakelijk
is. Dit komt omdat naast het wegwerken van een vervangingsachterstand bij de
riolering de gemeente besloten heeft extra te sparen voor het toegroeien naar
een ideaalcomplex bij de riolering. De lastenverzwaring die daar het gevolg van is
draagt verder bij aan hogere woonlasten die als gevolg van de eisen aan het OZB-
tarief voor het wegwerken van het structurele tekort in het kader van artikel 12 al
redelijk hoog zijn. Het ligt voor de hand om te bezien in hoeverre een verlaging
van het kwaliteitsniveau bij riool- en met name reiniging ruimte biedt voor het
scheppen voor verhoging van de OZB. De Raad vindt dat de ruimte voor
lastenverzwaringen vooral moet worden benut om een bijdrage te leveren aan de
sanering van de gemeentelijke begroting.

Reserves

Ten aanzien van de reserves dient te worden beoordeeld of het aanhouden van de
reserves nog wel strookt met een sobere taakopvatting van een gemeente die
onder het artikel 12 regime valt. Dat geldt met name voor de Reserve Verbetering
woningen particulieren en de Reserve Ouderenhuisvesting. Voor wat betreft de
reserve Bomruimingen, geldt dat, afhankelijk van de uitkomst van de
besluitvorming over de regeling, het voor de hand ligt ook te kijken wat andere
vergelijkbare gemeenten doen.

Pagina 5 van 8




financiéle verhoudingen

Datum
7 april 2016

Kenmerk
2016-0000189788

4.

Grondexploitatie

De Raad merkt op dat de grondexploitaties een ware molensteen om de nek van
Vlissingen vormen. Daarbij stelt hij vast dat de grondexploitatie een grote
weerslag heeft op de gewone exploitatie. De grondexploitaties worden jaarlijks te
veel belast doordat rentelast over de boekwaarde hoger is dan de werkelijke
rentelasten. Door de omvangrijke boekwaarden van de grondexploitatie is de
jaarlijkse rentebijschrijving omvangrijk. Ook worden er aanzienlijke bedragen
voor personeel en overhead doorbelast. De Raad dringt er daarom vooral aan op
ontvlechting van de grondexploitatie en de gewone exploitatie.?

Na jarenlang getouwtrek en gesteggel ging in 2004 de gemeenteraad van
Vlissingen akkoord met de aankoop van de grond van het voormalig
Scheldeterrein voor een bedrag van € 35 miljoen. De gemeente voerde al een
actief grondbeleid. De aankoop van de gronden werd als passend gezien om de
binnenstedelijke kwaliteit op te krikken. Zeker achteraf gezien lijkt de gemeente
een (te) hoge prijs voor de grond te hebben betaald. In hoeverre het reéel is
andere betrokken partijen die bij de aankoop een rol hebben gespeeld te laten
bijdragen aan de kosten, moet blijken uit het onderzoek naar de historie van het
project Scheldekwartier. Dat vermindert overigens niet de kosten maar hooguit
het aandeel van de gemeente Vlissingen daarin.

De economische crisis biedt slechts een gedeeltelijke verklaring voor de
grondexploitatieverliezen. De gemeente heeft ook te maken met een krimpende
bevolking. Er is daarbij sprake van grote regionale concurrentie van vooral
Middelburg. De verwachtingen rond de toekomstige exploitatie mogelijkheden van
met name het Scheldekwartier lijken al met al niet bepaald rooskleurig. De Raad
is van oordeel dat een reéel inzicht moet worden gegeven in de grondexploitaties.
Het is daarom belang ook de regionale vraag naar bouwgrond te betrekken. Het
heeft geen zin te speculeren op een krachtig herstel van vraag naar
woningbouwlocaties in de regio. Van de provincie mag hier ook een stevige regie
worden verwacht. Een verdere rigoureuze afboeking van de waarde van
aangekochte gronden acht de Raad evenwel een optie waar nadrukkelijk rekening
mee moet worden gehouden.

5.

Saneringstermijn

De Raad deelt de zorg met betrekking tot de totale duur van de sanering.
Uitgaande van een saneringsbegroting in 2017 betekent dit dat pas in het vierde
jaar van de meerjarenraming de maximale eigen inspanning wordt bereikt. Dit
komt dit voor Vlissingen neer op een start van de saneringstermijn van tien jaar
ingaande in 2020. Het is daarom van belang dat de sanering van de gewone
exploitatie, inclusief de ontvlechting van de grondexploitatie, met spoed ter hand
wordt genomen. Het is aan de gemeente om te zorgen dat voor het einde van de

1 Rfv, Grond, geld en gemeenten; De betekenis en gevolgen van de gemeentelijke
grondexploitaties voor de bestuurlijke en financiéle verhoudingen, juli 2015.
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meerjarenbegroting de sanering van de gewone exploitatie wordt afgesloten,
zodat al voor het ingaan van het vierde jaar van de meerjarenraming de
maximale eigen inspanning kan wordt bereikt. Een saneringstermijn van 10 jaar
voor de negatieve algemene reserve acht de Raad in principe wel het maximum,
tenzij de gemeente niet bereid is om de maximale eigen inspanning te leveren, of
indien het de gemeente te verwijten valt dat het niet aan de voorwaarden
voldoet. Hier geldt nadrukkelijk, 'voor wat, hoort wat'.

6.

Provinciaal toezicht

In de periode 2003 tot 2005 werd al geconstateerd dat er sprake was van een
snelle neergang. De aanbevelingen uit de begrotingsscan 2006 leidden echter
nauwelijks tot een verbetering van het financieel beleid. De provinciaal
toezichthouder heeft sinds 2005 wel kritische kanttekeningen geplaatst bij de
begrotingen maar pas met de niet sluitende begroting 2015 en het eveneens niet
sluitende meerjarenperspectief besloten Gedeputeerde Staten (GS) van Zeeland
om Vlissingen met ingang van 2015 onder preventief toezicht te plaatsen. De
gemeente heeft verder een relatief hoge schuldpositie, een geringe reservepositie
en onvoldoende weerstandsvermogen. Gezien de voorgeschiedenis van
opeenvolgende overschrijdingen van de begroting, niet gehaalde bezuinigingen
negatieve jaarrekeningen, onvolledige onderhoudsramingen, kritische
kanttekeningen van de accountant, het interen op het vermogen acht de Raad het
opmerkelijk dat het provinciaal toezicht niet meer dwingend had aangedrongen op
aanvullende bezuinigingen ter versterking van het eigen vermogen en vergroting
van de risico- en verliesvoorzieningen.

Dit mede in het licht van de verantwoordelijkheid van de provincies voor het
ruimtelijk ordeningsbeleid. Gezien de plannen voor woningbouw in de regio en de
krimp van de bevolkingsomvang in de regio was er duidelijk sprake van
overprogrammering. Het had in de optiek van de Raad in de rede gelegen dat de
provincie als toezichthouder had aangedrongen op aanpassing van de te positieve
grondexploitatieberekeningen.

7.
Tot besluit

De Raad acht het voorstel van de inspecteurs om Vlissingen voor het jaar 2015
een aanvullende uitkering uit het gemeentefonds te verstrekken van € 4.166.000
passend. De bijzondere voorschriften volgen logisch uit de analyse tot nog toe.
Daarmee geeft de Raad ook aan dat dit rapport slechts een eerste aanzet biedt
om te komen tot een volledige sanering van de gemeentelijke financién. De
gemeente is op de goede weg maar de gemeente Vlissingen zal haar
ambitieniveau moeten matigen en in overeenstemming moeten brengen met haar
inkomsten. Het is echter een illusie te denken dat de gemeente Vlissingen de
lasten van de sanering van de grondexploitatie geheel op eigen kracht kan
oplossen. Zowel de omvang van de saneringsbijdrage, die ten laste komt van de
collectiviteit van de gemeenten, als de duur van de saneringsperiode is echter
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afhankelijk van de bereidheid van de gemeente zelf ook de maximale inspanning
te leveren.

De Raad voor de financiéle verhoudingen,

Mr. M.A.P. van Haersma Buma, voorzitter

Qﬁ/f

Dr. C.]J.M. Breed, secretaris
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