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Onderwerp

Verdeelsystematiek exploitatiebudget stads- en

streekvervoer

Geachte mevrouw Peijs,

Bij brief van 20 maart 2003 is de Raad voor derfaie verhoudingen (Rfv) gevraagd te
adviseren over de verdeelsystematiek voor de eafiivan het stads- en streekvoer.
Hierbij ontvangt u het gevraagde advies.

1.
Inleiding

De adviesaanvraag

De voorgestelde wijziging houdt verband met de aangle decentralisatie van het
verkeer- en vervoersbeleid. De twaalf provinciezeven kaderwetgebieden krijgen de
beschikking over een vrij besteedbaar verkeer-eemoersbudget. De middelen voor de
exploitatie van het openbaar vervoer (OV) vormeanesamet de middelen voor de
Gebundelde Doeluitkering voor de kleine infrastouet(GDU), Mobiliteitsmanagement en
Duurzaam Veilig één budget waar zowel investeriadsexploitatie-uitgaven uit kunnen
worden bekostigd. In dit advies staat het verdedkhean MuConsult voor de exploitatie
van het openbaar vervoer centraal, maar ook derdaang met de andere onderdelen komt
aan bod. In een vorig advies heeft de Raad zicitgésproken over de verdeling van de
GDU-gelder.

De vragen aan de Raad luiden als volgt:
" a. Is de ontwikkelde verdeelsystematiek van velte kwaliteit om als
verdeelmodel voor het openbaar vervoersbudgetteedi met
inachtneming van de hoofdlijn van het IBO-rapport?

! Advies over GDU-plus, van 3 april 2002, Rfv 2002887.
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b. Hoe kan het beste tegemoet worden gekomen aaamgachtspunt
van de decentrale overheden en de Tweede Kamagateren van de
ontbrekende prikkel, wederom met inachtneming v@habfdlijn van
het IBO-rapport?

c. Is de manier waarop met rijksprioriteiten (fk®doegankelijkheid en
sociale veiligheid bijvoorbeeld) wordt omgegaanntkeste
geéigende om enerzijds tegemoet te komen aan akigiten uit de
landelijke politiek en anderzijds recht te doen darverdeling van
verantwoordelijkheden ten aanzien van het verkeetrevoer?

d. Zijn er nog aanvullende aandachtspunten en dande punten die
nadere uitwerking behoeven?”

Opbouw advies

Hoofdstuk 2 vat het advies samen. Hoofdstuk 3 pteset een aantal inleidende
beschouwingen over het verband tussen politiekubdgke keuzes en de
bekostigingssystematiek. De beleidsmatige onderbauvan het verdeelmodel staat in
hoofdstuk 4 centraal. De wijze waarop rijkspriatéa bij een gedecentraliseerde
bekostigingssystematiek tot gelding (kunnen) konem hoofdstuk 5 aan de orde.
Vervolgens gaat hoofdstuk 6 over de afweging tuesengebruiksgerichte benadering met
prestatie-indicatoren en een gebiedsgerichte beingdsp basis van structuurkenmerken.
In hoofdstuk 7 staat de Raad stil bij de technissdpecten van het voorgestelde
verdeelmodel. In het volgende hoofdstuk gaat het de invoering en evaluatie van de
nieuwe bekostiging. Tot slot presenteert de Raadcoinclusies.

2.

Samenvatting

Algemeen uitgangspunt is dat de financiéle verhageh de bestuurlijke verhoudingen
volgen. Het voorliggende bekostigingsmodel heeéingenkele relatie met de ambities van
het NVVP noch met de kosten van het openbaar vervioer een goede beoordeling van
de verdeelsystematiek had het in de rede gelegshhet NVVP vast te stellen en vervolgens
de verdeelsystematiek. De Raad betreurt dat dihetegeval is.

Het verdeelmodel houdt geen met kosten die voaistouit rijksdoelstellingen omdat dit
een beperking van de beleids- en bestedingsvrigmidnhouden. De Raad bestrijdt deze
zienswijze en acht het ook mogelijk OV-doelstelénge vertalen naar
structuurkenmerken. Het handhaven van de huidigieireg veronderstelt dat deze nu
optimaal tegemoet komt aan de verschillen in kofdeze opvatting lijkt meer ingegeven
door praktische overwegingen dan dat het stoedieopgedegen analyse. Door de huidige
verdeling als uitgangspunt te nemen honoreert mamnde inefficiénties in de huidige
verdeling. Een benadering waarbij genormeerd waadggegeven wat de kosten zijn van



het gewenste OV-aanbod (zowel kwantitatief als kat#xf) in zowel het stads- als
streekvervoer en deze kosten vertaalt in strucanurerken zou dit nadeel ondervangen.

Het voorstel rijksprioriteiten tijdelijk via een #a specifieke uitkering te stimuleren, past
binnen de uitgangspunten van gezonde financiéleouelingen.

De Raad is van mening dat het decentraliserenakant bevoegdheden en middelen op
het terrein van verkeer- en vervoerbeleid ten giede aan de effectiviteit en
doelmatigheid van het beleid. Van belang daarhlipisde provincies en de
kaderwetgebieden de beschikking krijgen over eerdmzetbaar budget voor verkeer en
vervoer en in staat worden gesteld afwegingen teemaver de meest doelmatige inzet
van de beschikbare middelen. De Raad stemt damaukt de integratie van exploitatie-
en investeringsbijdragen. De risico’s acht hij ieeenstemming met de beleids- en
bestedingsvrijheid. Wel is hij van mening dat bipgtschalige investeringen in nieuwe
infrastructuur op de Rijksoverheid de verantwodjkle¢id rust om te voorzien in de
daarbij behorende extra middelen voor exploitatrelerhoud en vervanging.

Naar de mening van de Raad staat de keuze voaeegaande decentralisatie van
openbaar vervoersbeleid op gespannen voet metaistelong van het Rijk de
kostendekkendheid van het openbaar vervoer teatergrEen prikkel stimuleert alleen de
kwantiteit en niet de kwaliteit van het openbaawwer. Een mogelijk ongewenst
neveneffect daarbij is dat decentrale overhedeindctogestimuleerd worden om
investeringsmiddelen in te zetten voor exploittgigeinde het eigen aandeel in de
rijksbijdrage te maximaliseren ten koste van and@®eautoriteiten. Vergroting van de
kostendekkendheid is een element dat in de aanlegtef concessieverlening tussen
vervoersautoriteit en vervoerder speelt. Daarlmj @aok tariefvrijheid en mogelijkheden de
middelen aan te wenden voor andere vormen van epenirvoer van groot belang.

In de uitwerking van het verdeelmodel is de omveaaug het huidige tramforfait benaderd
met structuurkenmerken voor bebouwingsdichtheidesrtirumfunctie. De Raad meent dat
dit een te billijken keuze is omdat de aanwezigheaid railvervoer ook is ingegeven door
vervoerskundige overwegingen die gerelateerd amsiructuurkenmerken.

De Raad constateert dat het per regio gedifferentieebedrag per woning het zicht
ontneemt op de betekenis van de andere verdeetaaais Procentueel blijft het aandeel
van elke vervoersautoriteit in het totaalbudgetbigtart gelijk. Elk mogelijk
herverdeeleffect wordt gecorrigeerd door de gelpiecifieke constante. Door deze factor
ontstaan merkwaardige en niet goed te verdedidgenteh. Het werken met een
gedifferentieerde vaste bijdrage per regio is \@@r overgangstermijn wellicht te
verdedigen op termijn ondergraaft het de houdbadran het model. Het zoeken naar een
betere verklaring met behulp van structuurkenmerk@mdergeschikt gemaakt aan de
eenvoud.



De maatstaven dunheid en dichtheid brengen metdathij gevoelig zijn voor
veranderingen in gebiedsindelingen. Hoewel nigtifeght de Raad dit effect niet
onoverkomelijk.

Het gaat in de optiek van de Raad echter nietralb®e bevolkingsdichtheid maar ook om
een relatie met de bebouwingsdichtheid. Het mamktiars voor de kosten wel degelijk uit
of bij een zelfde bebouwingsoppervlak deze bebogwirer veel kernen gespreid is of dat
het bebouwingsoppervlak juist gelegen is in een aibgestrekte kern Een
operationalisering zoals in de huidige bekostigirgde maatstaf
Omagevingsadressendichtheid (OAD) en/of de maaltstaien ligt daarbij in de rede.

De wijze waarop met de centrumfunctie van een geikieekening gehouden acht de Raad
aanvaardbaar.

De Raad plaatst vraagtekens bij de wijze waaropniek) wordt gehouden met personen
die afhankelijk zijn van het openbaarvervoer (de-€¥tives). Juist scholieren en
studenten die voor een deel afhankelijk zijn vandpenbaar vervoer tellen niet mee.

Het voornemen aanloopverliezen in de exploitatie lvet openbaar vervoer naar grote
nieuwbouwlocaties te compenseren, vindt de Raadjeede zaak. De benodigde
middelen om deze groei te honoreren komen echtaindering op het beschikbare OV-
budget van de overige vervoersautoriteiten. De Rasdt dit niet wenselijk. Het is
zuiverder indien de kosten van de groei voor rakgran het ministerie van Verkeer en
Waterstaat zouden komen in plaats van de rekemidgra vervoersautoriteiten. Dit komt
de gewenste stabiliteit van de uitkering ten goetit.groeibudget wordt verdeeld op basis
van de taakstelling van het aantal Vinex-woningenvyervoersautoriteit. Een optimale
tegemoetkoming in de aanloopverliezen zou eernvaar aanvang van de bouw van de
woningen dienen te starten. Ook acht de Raad dedgevan vier jaar te kort.

Het tijdstip van invoering is naar de mening varRaéad vooral afhankelijk van de politiek
bestuurlijke doelen in het kader van het Nationaakeer en Vervoersplan en de wijze
waarop het Rijk deze doelen denkt te kunnen realiséelangrijkste overweging om snel
tot invoering over te gaan is dat op deze wijzeeersautoriteiten op korte termijn al
ervaring kunnen opdoen met een integraal verkeeveevoersbudget.

Het totaalbeeld is dat de inhoudelijke kwaliteibJeet verdeelstelsel te wensen overlaat.
Dit rechtvaardigt een heroverweging. De Raad plaaéagtekens bij de houdbaarheid van
het verdeelmodel op de langere termijn. Met nanmgédifferentieerde bedrag per woning
acht de Raad onwenselijk. De winst van invoering et voorgestelde verdeelmodel zit in
het mogelijk maken van een vergaande decentrajsatde erkenning van de
groeicomponent voor Vinex-wijken en in het tegemgean een neerwaartse spiraal.
Mocht u daarom toch kiezen voor snelle invoering dangt de Raad aan op een toetsing
van de nieuwe bekostigingssystematiek op basislgatoelstellingen van het NVVP.



3.
Politieke keuzen en bekostiging

Algemeen

Aan de beoordeling van de bekostigingssystemataek gen aantal belangrijke vragen
vooraf die bepalend zijn voor het oordeel over ekolstigingssystematiek. Het is niet aan
de Raad om te treden in politiek bestuurlijke ksyneaar de Raad acht zich er wel toe
gehouden u te wijzen op de consequenties van lwkpkalizes (dan wel het ontbreken
daarvan) voor de bekostigingssystematiek voor pehbaar vervoer.

Een alom geaccepteerd uitgangspunt in het denkemdavfinanciéle verhoudingen is dat
de financiéle verhoudingen de bestuurlijke verhongdn volgen. Dat wil zeggen dat eerst
de politiek/bestuurlijke afwegingen moeten wordemgakt en dat daaruit de
consequenties voor de bekostigingssystematiek molgale adviesaanvraag ligt dat
besloten in de opmerking dat de Raad bij de bediagdde hoofdlijnen van het IBO-
rapport in acht dient te nemen.

Omvang OV-budget
De omvang van het beschikbare budget en de voe@rheruinigingen gelden voor de
Raad als een gegeven.

Wel stelt de Raad vast dat de mogelijkheden onmt@adjende inkomsten uit de
Rijksbijdrage op te vangen niet voor elke vervoetsateit even groot zijn. Ook al blijft
bij de start procentueel het aandeel in het totadltpet gelijk dan nog kan dit door een
geringer macrobudget problemen met zich brengenisBiooral het geval wanneer
vervoersautoriteiten met het oog op de gewenst&tmarking al meerjarige
verplichtingen zijn aangegaan. Het ligt in de retid een voorziening wordt getroffen
daar waar deze combinatie tot knelpunten leidt.

Beperking vervoersautoriteiten

Het kabinet heeft er voor gekozen, in overeenstergmmet het IBO-rapport, de 35
overheden die nu een rijksbijdrage voor het openbaaoer ontvangen te vervangen door
dezelfde groep van belanghebbenden als die varbDdle Gamelijk de twaalf provincies en
de zeven kaderwetgebieden.

Ook dit is een politiek bestuurlijke keuze die wb@aat aan de bekostiging. De Raad stelt
wel vast dat de beperking van het aantal belangaetién tot die van de GDU niet alleen
beleidsmatige voordelen heeft maar ook een belgneggrdeeltechnisch voordeel oplevert,
namelijk een mogelijk eenvoudiger bekostigingsmodel

Decentralisatie
Het IBO-rapport bepleit een vrij vergaande decdisttie van taken,
verantwoordelijkheden en middelen naar provincrekaderwetgebieden.



De Raad staat positief ten opzichte van dit priacipit strookt met de opvattingen van de
Raad. Hij wijst er wel op dat het niet alleen dientg@an om een decentralisatie van
middelen maar ook van bevoegdheden. Tariefvrijigeid dit verband essentieel.

Integratie van exploitatie- en investeringsuitkeringen

Het nu voorliggende voorstel vervangt de bestade#estigingssystematiek voor de
exploitatie van het openbaar vervoer (jaarbuddetiénld), door een verdeelsystematiek
op basis van structuurkenmerken, net zoals dat\esteringsgelden voor de GDU-plus
het geval is.

Inclusief de exploitatiegelden voor het openbaavaer worden uiteindelijk vier
afzonderlijke geldstromen ontschot en gebundekEm brede doeluitkering van ruim € 1,5
mld ten behoeve van het lokaal en regionaal ver&eerervoer. Feitelijk betekent dat een
ontschotting tussen hoofdzakelijk investeringserploitatie-uitgaven.

Hiermee komt de afweging tussen exploitatie- dahinvesteringsuitgaven geheel in
handen van de decentrale vervoersautoriteitenisHigtarmee primair aan decentrale
vervoersautoriteiten te bepalen hoe de inzet vdmedehikbare middelen optimaal
bijdraagt aan de realisering van het verkeer- emoegsbeleid. Bij deze afweging dienen
de decentrale vervoersautoriteiten ook de gevolgeronderhoud en vervanging te
betrekken.

De Raad stemt in met de integratie van exploitareinvesteringsbijdragen in een
decentraal te besteden verkeer en vervoersbudgeigévaar dat de exploitatie-uitgaven
de investeringsuitgaven gaan verdringen bestaasrrdd past in de optiek van de Raad

bij de vergaande decentrale verantwoordelijkheid.®Raad onderkent de risico’s van deze
vergaande vorm van decentralisatie maar acht deowereenstemming met de beleids- en
bestedingsvrijheid van decentrale overheden. Wi i&an mening dat bij grootschalige
investeringen in nieuwe OV- infrastructuur — dietnait de GDU-middelen komen — op de
Rijksoverheid de verantwoordelijkheid rust om inddarbij behorende extra benodigde
middelen voor exploitatie, onderhoud en vervangengoorzien. Anders wordt de formele
beleids- en bestedingsvrijheid materieel uitgehold.

4.

Beleidsmatige uitgangspunten

Eén van de motieven voor het laten opstellen vatB@-rapport was de verschuiving van
specifieke openbaar vervoer doelstellingen naar migemene verkeer- en
vervoersdoelen. De nu gekozen uitgangspunten heditbgar helemaal geen relatie meer
met (specifieke) nationale doelstellingen van lezkger- en vervoersbeleid. Aan het

2 De kunst van het overlaten, maatwerk in decenatiisRaad voor het openbaar bestuur Raad voor de
financiéle verhoudingen, september 2000.



gepresenteerde verdeelmodel liggen alleen techaigitlangspunten ten grondslag (zie
hoofdstuk 7). Het gevaar is dat er een spanningtaaittussen de louter technische
uitgangspunten en de mogelijke doelstellingen eitNationaal Verkeer en Vervoersplan
(NVVP). Het nationale verkeer- en vervoersbeleidmaners voor een belangrijk deel
uitgevoerd moeten worden door de decentrale overhed

Het past niet de decentrale overheden te houdehetaraliseren van
beleidsdoelstellingen indien niet duidelijk is oplie wijze de bekostiging daarmee ook
rekening houdt. Ook binnen een decentrale opzet deeverdeling van de rijksbijdrage aan
te sluiten op de beleidsdoelen of deze op zijn tmiet te belemmeren. Voor de goede orde
het gaat daarbij om iets anders dan de voorbee®lemnijksprioriteiten zoals sociale
veiligheid en reizigersinformatie die in de advesa&raag worden genoemd (zie hoofdstuk
5). Het gaat om de meer fundamentele vraag: waalieahhet verkeer- en vervoersbeleid
van de decentrale overheden een bijdrage te leveren

In het Tweede Structuurschema Verkeer en Vervolelegals hoofddoelstellingen van het
verkeer- en vervoersbeleid het verbeteren van dekbaarheid en de leefbaarheid. Het
openbaar vervoer diende daar, als alternatief de@uto, een bijdrage aan te leveren.
Daartoe werd een selectieve en regionaal gediffieede groei van het openbaar vervoer
nagestreefd. De nadruk lag daarbij op de grootbjieelgebieden. Daar is de problematiek
van congestie en verval van leefbaarheid het grdotarnaast werd aan het openbaar
vervoer een functie toegedacht aan het bieden niliteit aan diegenen die geen auto
bezitten. Tegelijkertijd werd een efficiencyverhoginoodzakelijk geacht, zodat de
rijksbijdragen zouden kunnen verminderen. Het éaed een stijging van de
kostendekkingsgraad van 42% in 2000 naar 50% i4.200

Het huidige verdeelmodel stoelt op deze doelstgim In de bekostiging staat de prikkel
tot efficiencyverbetering centraal. De reizigeragigsten (opbrengsten uit kaartverkoop)
bepalen voor 83% de rijksbijdrage. De werking vanedprikkel wordt echter gedeeltelijk
beperkt, ten eerste door de opname van een atntabiarkenmerken dat rekening houdt met
de bebouwingsdichtheid in het vervoersafhanketj@eelte van het bekostigingsmodel. Ten
tweede door het apart honoreren van de socialéiéuran het openbaar vervoer op het
platteland in het niet-vervoersafhankelijke gedeéit het nu voorgestelde verdeelmodel
spelen daarentegen alleen structuurkenmerken &€en ro

De Raad is van mening dat duidelijk moet zijn waalkepaalde structuurkenmerken worden
gehonoreerd. Het model dient bij te dragen aanat&dnbaarheid van de
beleidsdoelstellingen. Het dient rekening te houdende verschillen in kosten en met de
mogelijkheden reizigersopbrengsten te generererheataiog op het realiseren van de
doelstellingen op decentraal niveau. Een goede geving van de bekostiging komt het
draagvlak voor het beleid ten goede.



Aanvankelijk is ook door MuConsult, in samenwerkingt de betrokken partijen,
geprobeerd structuurkenmerken te selecteren dsepdsj de OV-ambitie uit het NVVP,
namelijk de verbetering van de vitaliteit en dedildraarheid van stedelijke gebieden en
het vervullen van een sociale functie.

Het rapport concludeert dat het in de gegevemtgtihaalbaar was om deze abstracte
doelen, die elkaar ook overlappen, te vertalen caacrete structuurkenmerken.
Bovendien zou een dergelijke concretisering op @esen voet komen te staan met de
beleidsvrijheid van decentrale overheden, aldusedendingen van MuConsult. Daarom is
gekozen voor een systematiek die aansluit bij déalb@de verdeling. Die verdeling geldt
daarmee als verklaring voor de behoefte aan middele

De Raad bestrijdt bovenstaande redenering. De Raa@ grond van zijn ervaringen van
opvatting dat het heel wel mogelijk is OV-doelsigkn te vertalen naar
structuurkenmerken. De structuurkenmerken in hetitpe verdeelmodel vormen daarvoor
voldoende bewijs. De stelling dat het vertalen daalstellingen de beleidsvrijheid van
decentrale overheden aantast, is onjuist. De wijaarop de verdeling rekening houdt met
kosten die voortvloeien uit rijksdoelstellingendi&int nog geen beperking van de beleids-
en bestedingsvrijheid. Net zo min als de verdelangprovincie- of gemeentefonds iets zegt
over de wijze waarop provincies dan wel gemeentedem geacht deze middelen te
besteden. Het handhaven van de huidige verdelmpderstelt dat deze verdeling optimaal
tegemoet komt aan de verschillen in kosten vooofenbaar vervoer. Deze opvatting lijkt
meer ingegeven door praktische overwegingen dahetadtoelt op een gedegen analyse.

In de optiek van de Raad is de vraag of de huidagdstellingen ook in het nieuwe NVVP
worden onderschreven of dat deze plaats makenaratsre meer (of minder) algemene
verkeer- en vervoersdoelstellingen. De mate vaailtlring van de doelstellingen is van
wezenlijk belang voor het beoordelen van de onwlikkverdeelsystematiek. Het nu
ontwikkelde verdeelmodel borduurt indirect voorthagb huidige model door de bestaande
verdeling als uitgangspunt te nemen. De huidigdelerg wordt als het ware bevroren

terwijl de dynamiek van het model nog in bewegn@®aarmee heeft het model echter (nog)
geen duidelijke beleidsmatige grondslag.

Voor een goede beoordeling van de verdeelsystdntetehet in de rede gelegen eerst het
NVVP vast te stellen en vervolgens de verdeelsgseknDe Raad betreurt dat dit niet het
geval is. Een volledige beoordeling van de vergstdsnatiek is niet goed mogelijk zonder
toetsing aan duidelijk omschreven doelstellingen.

Met dit voorbehoud in gedachte heeft de Raad techegnd zich te moeten uitspreken
over het nu voorliggende verdeelmodel.



5.

Rijksprioriteiten

Een specifieke vraag is of de manier waarop dspijkriteiten( bijvoorbeeld fysieke
toegankelijkheid en sociale veiligheid) in de belgsgssystematiek tot uiting komen, de
meest geéigende is om tegemoet te komen aan dégiem uit de landelijke politiek en
recht te doen aan de verdeling van verantwoordegkn ten aanzien van het verkeer en
vervoer.

In de huidige situatie worden specifieke doelejv(boegankelijkheid OV) of
beleidsmatige speerpunten (sociale veiligheid) veajestreefd met specifieke regelingen
met een geoormerkt (deel)budget met daarbij belergarantwoordingseisen. Het
inbrengen van rijksprioriteiten past in de ogen kiabhministerie niet goed binnen de
nieuwe decentrale bekostigingssystematiek op wasistructuurkenmerken.

Het voorstel is om rijksprioriteiten gedurende georaf bepaalde termijn buiten de GDU
te houden, met een eigen regeling voor verantwogrein dergelijke. Daarbij worden twee
verschillende situaties onderscheiden: zaken diemakg een impuls nodig hebben en
zaken die structureel aandacht behoeven. Beidestanor een beperkte periode buiten de
GDU. Indien het Rijk echter overgaat tot het verpiistellen van bepaalde voorzieningen
en of maatregelen dan zullen de daarvoor benodigddelen in het budget van de GDU
worden opgenomen. De waarborging van de uitvoaramgdergelijke prioriteiten kan
plaats vinden via de Planwet verkeer en vervoeleshoods via andere wet- en
regelgeving.

De Raad acht de hoofdlijnen zoals hier geschetst@reenstemming met de
uitgangspunten van de Financiéle- verhoudingswet.udrplicht stellen van bepaalde
voorzieningen houdt ook de verplichting in aanégen hoe de uitgaven kunnen worden
gedektDe Raad is in het algemeen geen voorstander \arlalspecifieke uitkeringen.
De mogelijkheid om tijdelijk via een aparte spedié uitkering bepaalde doeleinden te
stimuleren is een ook door de Raad erkende grond sfecifieke uitkeringen. Voor een
structurele bekostiging verdient opname van de eladin de GDU de voorkeur.

6.

Een gebruiksgericht dan wel een gebiedsgericht verdeemodel

Het IBO-rapport maakt voor het verdeelmodel eerecstheid tussen een gebiedsgerichte

en een gebruiksgerichte variant.

Overwegingen bij de gebruiksgerichte variant zijn:

1. De opbrengstsuppletie kan vanwege de daarvan unidggarikkel tot vergroting van de
reizigersopbrengsten niet gemist worden.

2. De OV-autoriteiten en bedrijven zijn gewend aan gebruiksgerichte variant. Zij
hebben contracten afgesloten, waarin de prikkddasps van gebruik is opgenomen.
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3. Verandering van de systematiek van de regioltigkog ligt, behalve op het punt van
enige vereenvoudiging, niet in de rede.

Het IBO-onderzoek werd mede ingegeven door de tipgadat de bestaande verdeling
onvoldoende voldeed. De bestaande systematiek @sldomplex en heeft ongewenste
neveneffecten. Het belangrijkste neveneffect hteaftaken met de bekostiging van de
prestaties op basis van reizigersopbrengsten.dravde landelijke gebieden valt de groei
in reizigersopbrengsten lager uit en als gevolgwdaadaalt vervolgens ook weer de
rijksbijdrage. Dit leidt tot het ontstaan van eeerwaartse spiraal van voorzieningen en
gebruik van het openbaar vervoer in gebieden nretreeder dan gemiddelde groei van
reizigersopbrengsten. Daarbij werken reizigersapdsten pas met enige vertraging door
in de bekostiging. Dit is het gevolg van de ingeweikle, tijdrovende en dure methode die
nodig is om de opbrengsten van de strippenkaatet&ennen delen aan elke
vervoersautoriteit. Ook het feit dat de bestaaadefsvrijheid negatief doorwerkt in de
rijksbijdrage geldt als onredelijk. Een vervoersaiteit die het openbaar vervoer
aantrekkelijker probeert te maken door lagereanevoor bijvoorbeeld daluren, ontvangt
naast lagere reizigersopbrengsten ook een lagksbifilrage. Ook het ontbreken van
meerjarige zekerheid wordt als negatief bestempeld.

De Raad onderkent de bezwaren van de bestaandstiggkgssystematiek. Hij hecht er
evenwel aan vast te stellen dat het stimulerernveanoersautoriteiten om de
reizigersopbrengsten te vergroten, in overeenstamsimet de doelstellingen zoals die in
1997 aan het bekostigingsmodel zijn toegekendelzid doet het bekostigingsmodel wat
het beoogde te doen. Er is destijds bewust vomzgekde rijksbijdrage te baseren op de
opbrengsten om zo een directe prikkel voor effigieerbetering in het bekostigingsstelsel te
brengen. In de praktijk blijkt de stijging van dgzigersopbrengsten ongelijkmatig over de
vervoersautoriteiten gespreid. Zonder overigensmenieze definiéring van de sociale
functie van het openbaar vervoer te geven, vreestm voor een uitholling van de
sociale functie op het platteland. De neerwaarfsieasl ontstaat overigens niet door de
koppeling aan reizigersopbrengsten maar omdat gstlhkbare OV-budget op

rijksniveau niet meegroeit met de echte reizigayegiHet grote gewicht dat de
reizigersopbrengsten nu hebben in de verdeling isabfdoorzaak voor het ontbreken van
stabiliteit. Dit nadeel zou kunnen worden bepeddrcaan de meer stabiele
structuurkenmerken een groter gewicht te gevenrbdgeneer fluctuerende
reizigersopbrengsten. Ook invoering van de OV-aapikan een aantal van de bestaande
nadelen ondervangen. Dit betekent nog niet datoelel ook inpasbaar is een integraal
verkeer en vervoersbudget.

Als tegenhanger van de gebruiksgerichte varianttk@nIBO-rapport met een

gebiedsgerichte variant. Als voordeel van dezeawagelden:

1. Deze variant geeft de beste aansluiting bij de mteaksatie en bij de
ontschottingsgedachte.



11

2. De opbrengstsuppletie vervalt in een gebieddgervariant en dat geeft kans op een
meer gelijkmatiger en voorspelbare meerjarige btidge ontwikkeling.

3. Alle activiteiten die openbaar vervoer bevorddtannen in een gebiedsgerichte variant
worden meegenomen.

De Raad stelt vast dat de keuze tussen de gebrestdgerariant en de gebruiksgerichte
variant in hoge mate wordt bepaald door een pditestuurlijke weging van argumenten.
Indien men een groot belang hecht aan directe emasthe prikkels ter vergroting van de
reizigersopbrengsten ligt de keuze voor de gebgeitishte variant voor de hand.
Wanneer men echter een zwaarder gewicht toekenbvestnurlijke decentralisatie, de
ontschotting tussen exploitatie- en investeringlshgen, is de waardering voor de
gebiedsgerichte variant hoger. Gezien zijn voorkeagr een vergaande decentralisatie
kiest de Raad voor een gebiedsgerichte variant.

Prestatieprikkel

De voordelen van de gebiedsgerichte variant zilegghbeeldig aan die van de
gebruiksgerichte variant. Als belangrijkste nadeel de gebiedsgerichte variant geldt het
ontbreken van een prestatieprikkel in de bekogijigde adviesaanvraag stelt expliciet de
vraag hoe kan worden tegemoet gekomen het aanganhisan de decentrale overheden
en de Tweede Kamer ten aanzien van het ontbrekedeze prikkel. Het vergroten van de
kostendekkendheid speelt hierbij een belangrijkeAis alternatief stelt het Rijk voor
periodiek op macro-niveau te beoordelen of er Ziestaat op het bereiken van de
doelstelling van 50% kostendekking in 2020.

Naar de mening van de Raad is de doelstelling \erRijk de kostendekkendheid van het
openbaar vervoer te vergroten in strijd met de kewmor een vergaande decentralisatie
van het openbaar vervoersbeleid. Een prestatieptilkkde bekostiging is niet consistent
met het overlaten van de bevoegdheid op decentra@hu integrale afwegingen te
maken. Een prestatieprikkel stimuleert alleen darkiteit en niet de kwaliteit van het
openbaar vervoer. Een mogelijk ongewenst nevenésfdat decentrale overheden
indirect gestimuleerd worden investeringsmiddefeteizetten voor exploitatie doeleinden
met als doel het eigen aandeel in de rijksbijdreggemaximaliseren. Dit gaat vervolgens
wel ten koste van de andere vervoersautoriteiteredn andere afweging maken.
Conform de doelstelling van de decentralisatiegatiacs het primair aan de decentrale
vervoersautoriteit te bepalen hoe hij het ter bédddhg staande verkeer- en
vervoersbudget inzet. Vergroting van de kostendheliedd is iets dat in de aanbesteding
of concessieverlening tussen vervoersautoriteitegsoerder speelt. Overigens is
kostendekkendheid maar één van de aspecten dielempeelt bij de aanbesteding. Ook
het kunnen gebruikmaken van tariefvrijheid en dgethjkheden de middelen aan te
wenden voor andere vormen van openbaar vervoedagmbij van belang. Een
gebiedsgerichte benadering op basis van structuumiegken komt het beste aan deze
wens tegemoet.
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Consequentie van het willen vasthouden aan detétielg van het vergroten van de
kostendekkendheid zou zijn dat de ontschottingetugsvesteringsbijdragen en
exploitatie-uitgaven gedeeltelijk weer ongedaandvgemaakt. In die zin dat
investeringsmiddelen niet mogen worden ingezet eaptoitatie van het openbaar vervoer
maar wel andersom. Daarbij zou er voor gekozen éminvorden voor een
bekostigingssystematiek waarbij niet 83% van deslijdrage afhankelijk is van de
reizigersopbrengsten maar een lager percentagephieeld 50%.

Opties om in gematigde vorm prestatieprikkels itelostigingsystematiek in te bouwen,
doorkruisen echter de gewenste decentralisatiehetverkeer- en vervoersbeleid. De
Raad is hiervan dan ook geen voorstander.

7.
Verdeeltechnische aspecten

Hoofdlijnen van het combinatiemodel

Het bureau MuConsult kreeg de opdracht om:
“bouwstenen aan te dragen voor besluitvorming deeverdeling van
(een deel van) de beschikbare rijksgelden vooxgéogatie van het
stads- en streekvervoer op basis van structuurkexeme

Verdeeltechnische uitgangspunten

Het IBO-rapport stelt de bestuurlijke decentralesaborop maar doet verder geen

uitspraak over de doelstellingen van het verkeerezvoersbeleid. De keuzes die aan het

verdeelmodel ten grondslag liggen zijn hoofdzakelgrdeeltechnisch van aard, te weten::

- Het mogelijk maken van een integratie van expl@tagn investeringsuitkeringen in
een decentraal verkeer- en vervoersbudget.

- Het ondervangen van de nadelen van de huidige bekagssystematiek.

- De gevonden structuurkenmerken moeten maatgevgndaaor datgene wat men in de
regio moet gaan presteren en moeten passen bierkaddrs die in het NVVP worden
vastgelegd.

- Het nieuwe verdeelmodel dient bij de start geetegnerverdeeleffecten te
veroorzaken.

- Ook eenvoud geldt als een belangrijk criterium.

De huidige verdeling die voor 83% wordt bepaaldrde@igersopbrengsten wordt

feitelijk vervangen door een verdeling waarin allsgructuurkenmerken een rol spelen. De
reden voor het beperken van herverdeeleffecteatisrdgeen beleidswijziging aan de
bekostiging ten grondslag liggen die een herveatissit zou rechtvaardigen. Ook wordt
gewezen op de vertegenwoordigers van de deceptratbeden die hechten aan minimale
herverdeeleffecten. Aanvankelijk zou het nieuwalgeimodel uitsluitend toegepast gaan
worden op de budgetgroei van jaarlijks 2% vanaf200
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Het nu voorliggende verdeelmodel van MuConsuhist uitzondering van de koppeling
aan het NVVP, een vrij zuivere vertaling van dagangspunten. Centraal staat het
uitgangspunt dat bij de invoering van het verdeelel@geen herverdeeleffecten mogen
ontstaan. De Raad plaatst vraagtekens bij dit uitggpunt. Het verlaten van de huidige
prestatiebekostiging is wel degelijk een beleidaging. De prestatieprikkel beoogde juist
een stimulans te zijn tot verhoging van de kostieketedheid. Het tegengaan van
herverdeeleffecten veronderstelt dat de huidigeelerg het beste tegemoet komt aan de
behoeften per vervoersautoriteit. Dit lijkt erg camvschijnlijk omdat de herverdeling die
sinds 1997 is opgetreden onder het systeem varengstsuppletie feitelijk niet meer dan
een momentopname is. Door de huidige verdelingiedangspunt te nemen honoreert
men ook erkende inefficiénties in de huidige vandelGrote verschillen in
kostendekkingsgraad worden niet verklaard. Verdaerdige argumenten voor
railvervoer (het tramforfait) worden slechts impitmeegewogen. Het normeren van de
kosten van het gewenste OV-aanbod zowel kwantitdsi&walitatief in zowel het stads-
als streekvervoer en deze kosten te vertalenuetsturkenmerken zou dit nadeel
ondervangen. De Raad betreurt het dat niet vooe aeethode is gekozen.

Het nu voorgestelde verdeelmodel gaat uit van eeorgbineerde
bekostigingssystematiek, bestaande uit een gegliffieerde component en een
dynamische component. De gedifferentieerde compaseemi-stabiel en houdt rekening
met tussentijdse ontwikkelingen (zoals de groeilvainaantal woningen) die van invioed
zZijn op de te verwachten vraag naar openbaar vervoe

Het dynamische deel van de bekostiging sluit aadeoganloopverliezen in de exploitatie
van openbaar vervoer in grote nieuwbouwlocatiegellgjdrage wordt na een aantal jaren
weer tot nul teruggebracht

In afwijking van het uitgangspunt verdeelt het corpen bekostigingsmodel het gehele
budget op structuurkenmerken en niet louter de étglgei van jaarlijks 2% vanaf 2005.
In de gecombineerde bekostigingssystematiek sgedieschikbaarheid van de 2% voor
vervoersgroei geen rol. De verstrekking van de dysehe component met bedragen per
nieuwe Vinex-woning wordt altijd uitgekeerd ongeiagl ontwikkeling van het totaal
budget. De verdeling van de rest van het beschekbadget (de gedifferentieerde
component) wordt niet bevroren, maar op basis traictsiurkenmerken bepaald
(uitgedrukt in een per OV-autoriteit verschilleredibag per woonruimte). Daarbij geldt de
verdeling in procenten van het beschikbare budg2003 per vervoersautoriteit als basis.
In procenten krijgt elke vervoersautoriteit voot gedifferentieerde deel in 2004 evenveel
als in 2003. Op termijn zullen door de verschillerynamiek van de verdeelmaatstaven
deze percentages wel gaan wijzigen maar gelet @amkevan de verdeelmaatstaven
(woningen, bebouwd oppervilak, oppervlak, klanteapoeel e.d.) zal deze dynamiek van
jaar tot jaar beperkt zijn en relatief goed voolisaar.
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Het tijdig beschikbaar stellen van gelden voor aaplverliezen in de exploitatie van het
openbaar vervoer naar grote nieuwbouwlocaties kimgpeémoet aan de kritiek op de
huidige verdeling. Op dit moment dient de vervoetrsdteit de aanloopverliezen voor te
financieren in de hoop dat de OV-lijn uiteindelijieer dan gemiddeld rendeert. Doordat
de benodigde middelen om de Vinex groei te honorere laste komen van het totaal
beschikbare OV-budget, betekent wel dat de oveggeersautoriteiten hiervoor
opdraaien. Het is zuiverder indien de kosten vagrdei voor rekening van het ministerie
van Verkeer en Waterstaat komen en niet voor rageran de andere
vervoersautoriteiten. Dit komt ook de gewensteilibten goede.

Het IBO-rapport beveelt aan het tramforfait varbéntiljoen af te schaffen en het op te
nemen in de reguliere rijksbijdrage.

Totnogtoe is in opeenvolgende verdeelstelsels Meibopenbaar vervoer het tramforfait
steeds buiten beschouwing gelaten als zijnde eleortereren bestuurlijke keuze uit het
verleden. De expliciete uitspraak dat het tramfibri@oet worden afgebouwd suggereert
een breuk. In de uitwerking van het verdeelmoddéismvang van het huidige tramforfait
benaderd met structuurkenmerken voor bebouwingetrianfunctie. Daarmee is echter
geen sprake van een vermindering van het tramtarfaar juist van het bevriezen van het
tramforfait. De Raad meent dat dit een te billijkesuze is omdat de aanwezigheid van
railvervoer ook ingegeven wordt door vervoerskuadigerwegingen. Vervoerskundige
overwegingen die gerelateerd zijn aan structuurkemen. Maar strikt genomen lijkt deze
bevriezing in strijd met de aanbevelingen uit iBD{rapport.

Nader e uitwerking van het combinatiemodel
1. De gedifferentieerde component
Per woning wordt een bijdrage uitgekeerd waarvahabgte per OV-autoriteit verschilt.
Elke OV-autoriteit start met een vaste bijdraget8,21 per woning. Deze wordt
gecorrigeerd voor:

- Dichtheid op basis van het aantal inwoners peranect

- Dunheid een negatief bedrag per extra procent vedbopperviak

- Centrumfunctie van een gebied

- Het aantal personen van 18 jaar en ouder, studentezt bezit van een SOV-kaart

niet meegerekend (OV-captives)

De vaste bijdrage per woning
De vaste bijdrage per woning verschilt wel per wergautoriteit. De hoogte van de vaste
bijdrage per woning wordt immers voor elke vervaetsriteit zo vastgesteld dat er —
althans in procenten van het totaal- geen herviaffieet ontstaat ten opzichte van 2003.
Een voorbeeld kan dit verduidelijken:
De huidige rijksbijdrage 2002 van Flevoland bedtaaggerekend € 158,41 per
woning. Volgens de formule zou Flevoland echteBE,24 per woning krijgen.
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Om dit verschil te compenseren wordt er € 21,1gdveegd aan de vaste bijdrage
van € 148,51 deze komt zo uit op € 169,68 per wpnin

De Raad constateert dat het lijkt alsof de andereleelmaatstaven er niet meer toe doen
omdat elk herverdeeleffect wordt gecorrigeerd doat de gebiedspecifieke constante
wordt genoemd. Dit is niet helemaal het geval ongigatlynamiek van de maatstaven per
vervoersautoriteit kan verschillen. In de ene regimrdt immers meer gebouwd dan in de
andere. Gevolg is dat een vervoersautoriteit die regatief hoger startbedrag per woning
krijgt en vervolgens relatief veel woningen bouadmyan voordeel heeft. De Raad acht dit
een merkwaardig en niet goed te verdedigen effflattwerken met een gedifferentieerde
vaste bijdrage per regio is voor een overgangstgrmellicht te verdedigen. Op termijn
ondergraaft het de houdbaarheid van het moki¢loudelijk lag ook een bedrag per
inwoner meer voor de hand. Het zoeken naar eemeébeggklaring met behulp van
structuurkenmerken voor de huidige verschillenndeygeschikt gemaakt aan de eenvoud.

Bebouwingsmaatstaven

De relatie tussen enerzijds dichtheid en dunhenmdbabouwing is kenmerkend voor de
kosten van het openbaar vervoer. Het stedelijk lop@nvervoer heeft te maken met hoge
bezettingraden veel inzet van materieel in de spits het woon-werkverkeer, het
streekvervoer heeft juist te maken met dunne lijpvgr lange afstanden.

- Dichtheid

De hoogte van de bijdrage per woning neemt toenmatar het aantal inwoners per hectare
toeneemt. Achtergrond is dat naarmate de bevoldioggheid toeneemt ook de kosten van
het openbaar vervoer toenemen. Dichtbevolkte gehi&djgen dus en hoger OV-budget.

De wijze waarop deze maatstaf is geoperationaltséeengt met zich dat hij gevoelig is
voor veranderingen in gebiedsindelingen. De grerimesen provincies onderling blijken
relatief stabiel maar de grenzen van de kaderweggieln moeten nog nader worden
bepaald. De operationalisering in een percentageoiners per hectare leidt vanwege het
zogenoemde teller/noemer effect tot merkwaardigg@misten voor het gebied als geheel.
Hoewel niet fraai acht de Raad dit effect overkajkel

Het gaat in de optiek van de Raad echter niet al@® bevolkingsdichtheid maar ook om
een relatie met de bebouwingsdichtheid. Bebouwiolggtkeid bepaalt de doorstroming
van het openbar vervoer. Een operationaliseringzoade huidige bekostiging via de
maatstaf Omgevingsadressendichtheid (OAD)ligt naeer de hand.

- Dunheid

De maatstaf voor dunheid is te zien als een coeregt de maatstaf voor dichtheid. Het is
een negatieve maatstaf. Naarmate een groter pageewan het opperviak bebouwd is,
wordt de correctie groter. Dat betekent dus dat vompact gebouwde gebieden met veel
inwoners per hectare de correctie kleiner is dar wijds gebouwde gebieden. Er ontstaat
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een voordeel, of beter gezegd een minder grootehadeor dicht bebouwde stedelijke
gebieden.

Ten aanzien van de operationalisering geldt hidzékde als bij de factor dichtheid. Het
maakt voor de kosten verschil of bij een zelfdebelngsopperviak de bebouwing over
veel kernen gespreid is of dat het bebouwingsojadejwist gelegen is in één zeer
uitgestrekte kern. Een operationalisering via deatataf kernen uit het gemeentefonds
biedt een mogelijk een goede basis.

Centrum

De centrumfunctie is geoperationaliseerd door égibnaal klantenpotentieel te corrigeren
voor het aantal inwoners. De centrumfunctie is §aerd als het aantal inwoners dat
buiten de eigen inwoners zorgt voor een groterikieaarheidsprobleem. De
bereikbaarheid voor de eigen inwoners wordt al lgetczijn verdisconteerd in het bedrag
per woning.

De Raad acht de wijze waarop de centrumfuncti@agpgrationaliseerd aanvaardbaar.

OV-captives

De redenering achter deze maatstaf is dat het apenirvoer een functie vervult voor al
die mensen die voor hun vervoer in belangrijke na#ftankelijk zijn van het openbaar
vervoer. Daarvoor is als uitgangspunt genomen ligdraniet bezitten van een rijbewijs.

Personen van 18 jaar en ouder die wel een rijbehaisben maar niet in het bezit zijn van
een auto tellen niet mee, net zo min als het agogleren onder de 18 en houders van
een OV-studentenkaart. De eerste groep is weltadhatief beperkt, de andere twee
groepen zijn dat zeker niet. De Raad plaatst hiaagtekens bij. Juist scholieren en
studenten zijn voor een groot deel afhankelijk kehopenbaar vervoer.

2. De dynamische component

Per woning in een grootschalige woonlocatie kojdelik een extra bijdrage ter
beschikking als compensatie voor aanloopverlieBenhoogte van deze bijdrage per
woning is voor alle vervoersautoriteiten gelijk. Bxera bijdrage wordt in vier weer tot nul
terug gebracht

Het groeibudget wordt verdeeld op basis van degteling van het aantal Vinex-
woningen per vervoersautoriteit. De veronderstgllis dat het gemiddelde aantal Vinex-
woningen per jaar dat tussen 1995 en 2005 geboueaet morden maatgevend is voor de
periode 2003-2008. Naast het verschil in periodititijn er echter verschillen tussen
tempo en realisaties in de periode. De Raad ereriieperking van deze maatstaf maar
andere indicaties voor de groei van het openbaavoer zoals werkgelegenheid hebben
grotere nadelen. Een optimale tegemoetkoming imasdoopverliezen zou echter een jaar
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voor aanvang van de bouw van de woningen dienstatien. Ook vindt de Raad de
periode van vier jaar te kort.

Totaalbeeld is dat bij de kwaliteit van het verdéelsel de nodige kanttekeningen zijn te
plaatsen die op zich een heroverweging rechtvaardzpnder dat het verdeelmodel als
zodanig als onvoldoende moet worden gekwalificeerd.

8.

Invoering en evaluatie

Het IBO-rapport stelt dat bij een keuze voor edniggsgerichte variant een snelle
invoering wenselijk is.

Het tijdstip van invoering is naar de mening vanR#ead vooral afhankelijk van de keuze
voor politiek bestuurlijke doelen in het kader \at Nationaal Verkeer en Vervoersplan
en de wijze waarop het Rijk deze doelen denktriekurealiseren. Belangrijkste
overweging om snel tot invoering over te gaan isagadeze wijze vervoersautoriteiten op
korte termijn al ervaring kunnen opdoen met eered&raal en integraal verkeer- en
vervoersbudget.

De Raad plaatst echter vraagtekens bij de houdbsidriran het verdeelmodel op de
langere termijn. Mocht u daarom toch kiezen voailleninvoering dan acht hij een snelle
evaluatie van de nieuwe bekostigingssystematiekelign

9.

Conclusie

De Raad acht de verdeelsystematiek in overeenstegnmet de hoofdlijnen van het IBO-
rapport. De vergaande mate van decentralisatielendaarbij behorende beleids- en
bestedingsvrijheid waardeert de Raad positief.ddébreken van een prestatieprikkel acht
hij in overeenstemming met de gewenste vergaancentialisatie. Ook stemt hij in met

de voorgenomen wijze waarop tijdelijk middelen vagksprioriteiten beschikbaar komen.
De meerwaarde van het verdeelvoorstel zit voordkierkenning van de groeicomponent
voor Vinex-wijken en het tegengaan van de huidigerwaartse spiraal in de gebieden met
een minder dan gemiddelde groei van reizigersopisten.

Het verdeelmodel voldoet echter ternauwernood aamidimale vereisten van kwaliteit.
De beleidsmatige onderbouwing van het verdeelmaldedeheel is zwak. Een volledige
beoordeling van het bekostigingsmodel is zonddcimin de doelstellingen die uit het
NVVP kunnen voortvloeien niet goed mogelijk. Hebwopstellen van het beperken van
herverdeeleffecten acht de Raad een zwaktebotieBgntwerpen van het verdeelmodel is
gekozen voor eenvoud boven een inhoudelijke ondevimg op basis van doelstellingen
dan wel kosten. De Raad beveelt aan dit laatssewel te doen.
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Op de korte termijn zijn de nadelen weliswaar bkfperaar voor een langere periode acht
de Raad het verdeelmodel onvoldoende robuust. tRemst van het gedifferentieerde

deel van verdeelmodel komen neer op het bevrieaarhet huidige procentuele aandeel in
de verdeling. Dit effect kan ook worden bereikt dbet apart invoeren van de dynamische
component en voor het gedifferentieerde deel teekievoor het tijdelijk bevriezen van het
huidige procentuele aandeel van elke vervoersaeitoiDe Raad beveelt aan om op basis
van de doelstellingen van het NVVP een gedegenrbodeing van de kosten van het
openbaar vervoer te maken op basis van structuondsken en het verdeelmodel
vervolgens daarop te toetsen en aan te passeneVentuele herverdeeleffecten dient een
passende overgangsregime te worden gecreéerd.ijiDaadk de samenhang met de
verdeling van de GDU-plus van belang.

Namens de Raad voor de financiéle verhoudingen,

Mevrouw A. van den Berg, voorzitter

De heer M.P.H van Haeften, secretaris



