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BIJLAGE 2: achtergronddocument scenarioanalyse 

1. Vraagstuk

Door het AB van Holland Rijnland is 19 december 2007 de Beheersverordening Regionaal investeringsfonds Holland Rijnland vastgesteld. In het Regionaal Investerings Fonds (RIF), dat in de periode 2008 – 2022 middels jaarlijkse bijdragen van de deelnemende gemeenten wordt gevoed, is totaal € 10 mln (nominaal) gereserveerd voor de versterking van de Greenport Duin- en Bollenstreek. 
Beheersverordening RIF

Volgens de toelichting behorende bij de beheersverordening, heeft de verordening betrekking op de instelling en voeding en het beheer van het Fonds en op de verstrekking van financiële bijdragen door Holland Rijnland aan drie infrastructuurgerelateerde Regionale Projecten (Rijnlandroute, RijnGouwelijn, noordelijke verbinding). De financiële bijdrage verstrekking ten behoeve van de twee overige in de verordening genoemde projecten (Greenport Duin- en Bollenstreek en Regionaal Groenprogramma) zal volgens de toelichting later langs andere weg worden geregeld. Met het oog op verstrekking van financiële bijdragen ten behoeve van Greenportontwikkeling en Groenprojecten, dienen hiertoe afzonderlijke subsidieregelingen te worden opgesteld. In afwachting van deze afzonderlijke subsidieregeling vestigt de beheersverordening geen aanspraken op verstrekking van financiële middelen ten behoeve van de Regionale Projecten Greenport en Groenfonds. Totdat er een gerichte subsidieregeling is, is verstrekking van financiële middelen in verband met deze Programma’s uitgesloten, aldus nog steeds de toelichting bij de verordening.
Greenport Ontwikkelingmaatschappij (GOM)
In mei 2009 besloten de zes Greenportgemeenten tot de oprichting van een Greenport Ontwikkelingsmaatschappij (GOM). Deze GOM zal namens de zes Greenportgemeenten worden belast met het realiseren van de herstructureringsopgave Greenport Duin- en Bollenstreek. De kosten van de totale herstructureringsopgave worden geraamd op circa € 235 mln. Het streven is dat hiervan circa € 100 mln zal worden gedekt uit opbrengsten van woningbouw (offensiefwoningen, landgoedachtige woningen, ruimte voor ruimte woningen). Voor twee concrete projecten (Kloosterschuur-Trappenberg en Delfweg) is van het rijk FES-1 subsidie ontvangen ter grootte van € 6,7 mln. Verder staat het project herstructurering Greenport Duin- en Bollenstreek nog op de reservelijst voor FES-2 Nota Ruimte. Het zal duidelijk zijn dat vroeg of laat een substantiële rijksbijdrage noodzakelijk zal zijn om de herstructureringsopgave geheel te kunnen uitvoeren. Tenminste tot die tijd zal de GOM haar financiële slagkracht moeten vergroten door - naast het realiseren van herstructureringsprojecten - ook winstgevende projecten (offensiefwoningen en landgoedachtige woningen) te realiseren. Om dit te kunnen realiseren is vliegwielbudget nodig, de kosten gaan immers voor de baat uit. Voor tijdelijk benodigd vreemd vermogen (overbruggingskredieten) zullen met de zes Greenportgemeenten op basis van het meerjarenprogramma afspraken worden gemaakt over het verstrekken van gemeentegaranties. Hiermee wordt beoogd de rentekosten voor het aantrekken van dit tijdelijk benodigd kapitaal zo laag mogelijk te laten zijn. De Intergemeentelijke Structuurvisie Greenport en de Samenwerkingsovereenkomst Greenport Duin- en Bollenstreek zijn de beleidskaders waarbinnen de GOM dient te opereren. De jaarlijkse aansturing van de GOM vindt plaats op basis van het meerjarenprogramma.

Vraagstelling

In de toelichting bij de Beheersverordening Regionaal Investeringsfonds Holland Rijnland staat dat, totdat er een gerichte subsidieregeling is, verstrekking van financiële middelen aan Greenport en Groenfonds is uitgesloten. Vanuit de gezamenlijke Greenportgemeenten bestaat er, met het oog op de operationalisatie van de GOM begin 2010, dringend behoefte aan een regeling en/of een overeenkomst met Holland Rijnland die een uitkering van de RIF-middelen mogelijk maakt. De vraagt ligt nu voor op welke wijze dit het best kan worden georganiseerd.  
2. Speelveld / genomen besluiten

Holland Rijnland

Voor Holland Rijnland wordt het speelveld bepaald door de Gemeenschappelijke regeling Holland Rijnland en de door het Algemeen Bestuur vastgestelde Beheersverordening Regionaal investeringsfonds Holland Rijnland. 

De beheersverordening kent alleen een regeling voor de toekenning van bijdragen aan de Medeoverheden (art. 2, eerste lid). De bijdragen wordt toegekend voor de regionale projecten a tot en met c. Zoals eerder gesteld, regelt de verordening niet de verstrekking van financiële middelen aan Greenport en Groenfonds (de projecten d en e). Wel bevat de beheersverordening een aantal verplichtingen en randvoorwaarden die ook voor de beide Regionale Projecten Greenport en Groenfonds van belang zijn:

a. de met de Regionale Projecten verband houdende activiteiten waarvoor een financiële bijdrage kan worden verleend, worden geconcretiseerd in Programma’s;

b. het Algemeen Bestuur stelt per Regionaal Project uiterlijk 1 januari 2012 een Programma vast;

c. het Dagelijks Bestuur gaat in geen geval over tot de voorbereiding van een Projectovereenkomst of de voorbereiding van verstrekking van enige financiële bijdrage ten laste van het Fonds, voordat een Programma voor het desbetreffende Regionaal Project is vastgesteld;

d. op grond van de beheersverordening kunnen geen aanspraken op financiële middelen worden gevestigd in verband met Greenport en Groenfonds voor zover ze niet door Medeoverheden worden uitgevoerd;

e. het Dagelijks Bestuur is bevoegd om binnen de ruimte die een Programma hem daartoe laat, nadere invulling te geven aan deelprojecten.
In de beheersverordening wordt onder Medeoverheden verstaan: provincie of het Rijk, voor zover zij de kosten dragen van en verantwoordelijk zijn voor de uitvoering en afwikkeling van één van de vijf Regionale Projecten of een deel van een Regionaal Project;

Ten aanzien van de positie van de ‘Medeoverheden’ wordt in het begeleidend AB-voorstel van 19 december 2007 het volgende opgemerkt: “Uitgangspunt voor deze verordening is dat de bijdragen worden overgemaakt naar medeoverheden. ….. Het kan echter zijn dat de gelden voor een bepaald regionaal project (bijvoorbeeld als onderdeel van de Greenport of het groenprogramma) niet uitsluitend naar medeoverheden gaan. In dat geval zal de subsidierelatie nog in wettelijke voorschriften nader dienen te worden geregeld. Voordat aanspraak gemaakt kan worden op de gelden uit het Fonds, zullen nadere randvoorwaarden moeten worden vastgesteld die bij een dergelijke subsidie van toepassing zijn, zoals een ‘subsidieplafond’. Deze uitwerking zal pas plaatsvinden op het moment dat er meer duidelijkheid is over de invulling van de betreffende programma’s.”
Gezamenlijke Greenportgemeenten

Voor de gezamenlijke Greenportgemeenten wordt het speelveld bepaald door de Samenwerkingsovereenkomst Greenport Duin- en Bollenstreek en de Intergemeentelijke Structuurvisie Greenport.

Op 11 mei 2009 is, met instemming van de gemeenteraden van de zes Greenportgemeenten, de Samenwerkingsovereenkomst Greenport Duin- en Bollenstreek (SOK) ondertekend. In deze samenwerkingsovereenkomst zijn vastgelegd: doel- en taakstelling GOM, organisatie van de GOM, wijze van strategische planvorming en verantwoording, wijze van samenwerking tussen GOM en gemeenten, financiën, looptijd – planning – beëindiging en overige bepalingen. In de SOK is vastgelegd dat de GOM zal worden opgericht in de juridische vorm van een besloten vennootschap (BV). Inmiddels is de heer J. Teelen (voormalig bestuursvoorzitter Flora Holland) bereid gevonden na oprichting van de GOM de functie van Voorzitter van de Raad van Commissarissen te vervullen. De heer B. Heemskerk (voormalig bestuursvoorzitter Rabobank) heeft toegezegd aan te willen treden als Commissaris. 

Planologisch kader voor de GOM wordt de Intergemeentelijke Structuurvisie Greenport (ISG). Deze is begin november door de colleges van de Greenportgemeenten vrijgegeven voor besluitvorming in de zes gemeenteraden. 18 December zullen alle gemeenteraden van de Greenportgemeenten zich over de ISG hebben uitgesproken. 

3. Scenario’s en de wijze van beoordeling 

Voor de toekenning van de bijdragen voor de GOM zijn de volgende scenario’s denkbaar:

1. Het AB van Holland Rijnland kent de jaarlijkse bijdragen rechtstreeks toe aan de GOM

2. Het AB kent de bijdragen toe aan een Gemeenschappelijke Regeling van de zes participerende gemeenten, die de bijdrage (variant a)  jaarlijks doorsluist aan de GOM of (variant b) de bijdrage op projectbasis aan de GOM verstrekt.

3. Het AB kent de bijdrage toe aan (variant a) de zes deelnemende gemeenten of (variant b) één van hen die als centrumgemeente fungeert. Bij a) zal de gemeente zelf opdrachtgever zijn voor een project. Bij variant b zorgt de centrumgemeente er voor dat de bijdragen bij de GOM terecht komen, waarbij dan weer de subvarianten a (jaarlijkse bijdrage) en b (op projectbasis) in beeld komen.

Deze scenario’s kunnen worden getoetst op basis van de volgende criteria:

· de effectiviteit van het sturingsmodel;

· de democratische legitimatie van de toekenning;

· de mogelijkheden van controle op de rechtmatigheid van de bestedingen;

· de mogelijkheid om de programmering en uitvoering van projecten zoveel mogelijk congruent te laten zijn met het beleid van Holland Rijnland (uitvoering van andere regionale projecten);

· de mogelijkheid om de programmering en uitvoering van projecten zoveel mogelijk congruent te laten zijn met het beleid van de gezamenlijke Greenportgemeenten (in het bijzonder de ISG);

· de toedeling van de financiële risico’s (bij Holland Rijnland, de deelnemende gemeenten, de centrale gemeente of de GOM).

Deze criteria worden hierna toegelicht.

De effectiviteit van het sturingsmodel

In het AB-voorstel van 19 december 2007 (kenmerk 07/2625) inzake vaststelling van de beheersverordening Regionaal investeringsfonds Holland Rijnland is de volgende zinsnede opgenomen: “Bij het opstellen van de ontwerp-beheersverordening is rekening gehouden met de bestuurlijke wens om het eenvoudig te houden, geen ingewikkelde subsidierelaties in te stellen en de beslissingen over uitgaven aan de projecten op adequate wijze voor te leggen aan het Algemeen Bestuur.”  
Met de oprichting van de GOM hebben de gezamenlijke Greenportgemeenten gekozen voor gezamenlijke sturing op programmaniveau. Dit omdat bij de uitvoering van het Pact van Teylingen en het Offensief van Teylingen gebleken is dat gezamenlijke sturing op project- en moduleniveau niet leidt tot de gewenste daadkracht.
De effectiviteit zou worden ondergraven als een sturingsmodel wordt gekozen waarbij Holland Rijnland gehouden zou zijn op projectbasis subsidie te geven aan andere organisaties dan de organisatie die de programma’s opstelt en uitvoert of laat uitvoeren. 

De democratische legitimatie van de toekenning

In de beheersverordening staat dat er € 10 mln is gereserveerd voor versterking van de Greenport Duin- en Bollenstreek. Verder is bepaald dat het AB per Regionaal Project (uiterlijk 1 januari 2012) een Programma vaststelt waarin de volgende onderdelen worden beschreven: doelstellingen, context, inhoudelijke eisen en concreet te verrichten activiteiten, maatregelen, planning en wijze van financiering. Het Dagelijks Bestuur mag in geen geval overgaan tot de voorbereiding van een Projectovereenkomst of de voorbereiding van verstrekking van enige financiële bijdrage ten laste van het Fonds, voordat een Programma voor het desbetreffende Regionaal Project is vastgesteld
De gezamenlijke Greenportgemeenten hebben in de SOK afspraken vastgelegd inzake strategische planvorming in de vorm van een meerjarenprogramma en een meerjarenbegroting. Goedkeuring van Meerjarenprogramma en Meerjarenbegroting ligt bij de Algemene Vergadering van Aandeelhouders, zijnde de gemeentelijk vertegenwoordigers. Elke gemeentelijk vertegenwoordiger zal verantwoording afleggen in zijn of haar gemeenteraad. 
De mogelijkheid van controle op de rechtmatigheid van de bestedingen

Afspraken over de controle zullen in een bijdrageovereenkomst moeten worden opgenomen. Het gaat dan om de verantwoording naar Holland Rijnland over de besteding van de jaarlijkse programmabijdrage.

De gezamenlijke Greenportgemeenten hebben in de SOK afspraken vastgelegd inzake controle en verantwoording. In de SOK zijn de verantwoordelijkheden en bevoegdheden van de Algemene Vergadering van Aandeelhouders, de Raad van Commissarissen en de directie van de GOM vastgelegd.

Congruentie met het beleid van Holland Rijnland

Hierbij gaat het met name om het beleid dat Holland Rijnland uitvoert voor de andere Regionale projecten (geregeld in de Gemeenschappelijke Regeling en de Beheersverordening).

Congruentie met het beleid van de gezamenlijke Greenportgemeenten

Hierbij wordt met name gedoeld op de afstemming van de programma’s en de uitvoering daarvan op de Samenwerkingsovereenkomst en de Intergemeentelijke Structuurvisie Greenport.
Risico’s 

Bij de toekenning van een bijdrage gaat het in alle gevallen om een subsidie (volgens artikel 4:21 Awb “de aanspraak op financiële middelen, door een bestuursorgaan verstrekt met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager, anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten”). 

Op het toekennen van subsidies is titel 4.2 Awb van toepassing. Indien de bijdrage wordt toegekend aan een andere GR is dat niet zo; art. 4:21, derde lid, Awb bepaalt dat titel 4.2 niet van toepassing is op de aanspraak op financiële middelen die wordt verstrekt op grond van een wettelijk voorschrift dat uitsluitend voorziet in verstrekking aan rechtspersonen die krachtens publiekrecht zijn ingesteld. Het gaat daarbij om provincies, gemeenten en gemeenschappelijke regelingen; een door een gemeente opgerichte rechtspersoon is niet krachtens publiekrecht ingesteld.

Indien titel 4.2 van toepassing is, betekent dat dat Awb-bepalingen van toepassing zijn met betrekking tot onderwerpen zoals subsidieverlening, subsidievaststelling, betaling, e.d. 

Bij de toekenning van een bidjrage aan de GOM (een niet krachten publiekrecht opgerichte rechtspersoon) rijst dan allereerst de vraag of er een risico van precedentwerking is, namelijk dat andere partijen eveneens aanspraak kunnen maken op subsidiegelden. Dat is niet het geval  als de beheersverordening een voldoende eenduidige regeling bevat waarvoor en aan wie bijdragen worden toegekend en hoe deze dienen te worden ingezet (conform programma, met welke aanbestedingsverplichtingen, een en ander te regelen in een subsidieovereenkomst). 
Aan de bepalingen van de Awb kan op zichzelf geen recht op subsidie worden ontleend. Het gaat hierbij niet om een open-eind-regeling waaraan derden aanspraken kunnen ontlenen. 

De tweede vraag kan worden gesteld of er bij een bijdragetoekenning aan de GOM sprake is van niet geoorloofde staatssteun. Die vraag wordt ontkennend beantwoord. Het gaat hier om een vorm van “inbesteden” (vgl. het arrest Coditel). Inbesteden is mogelijk door taken te laten uitvoeren door een vennootschap die in handen is van meerdere overheidsdiensten. Van belang is dat toezicht wordt uitgeoefend als op eigen diensten, bijv. door middel van statutaire organen. De activiteiten dienen in hoofdzaak te worden uitgeoefend voor degenen die haar beheersen en dat is hier het geval. 

De conclusie is dat een bijdragetoekenning aan de GOM zodanig is te regelen dat derden niet vergelijkbare aanspraken hebben als de GOM en dat er geen sprake is van verboden staatssteun. 

De verdere financiële risico’s worden bepaald door de in het contract opgenomen contractuele bepalingen en de relevante regelgeving. Hierbij kunnen zich verschillende risico’s voordoen:

· aansprakelijkheid in geval van een opdrachtgever-opdrachtnemer relatie: er is een kans dat Holland Rijnland aansprakelijk wordt gesteld voor schade die de uitvoerder (de GOM) aan derden berokkent;

· het risico dat Holland Rijnland of de deelnemende gemeenten of één van hen aansprakelijk wordt (worden) gesteld door schuldeisers in geval van financiële tekorten binnen c.q. faillissement van de GOM dan wel projectondernemingen waarin de GOM participeert. Met de oprichting van een zelfstandige juridische entiteit wordt dit risico beperkt. 

4. Beoordeling van de scenario’s

In onderstaande tabel worden de verschillende scenario’s uitgewerkt. 

Horizontaal wordt onderscheid gemaakt in het gewenste niveau van planning en control door Holland Rijnland: beleidsniveau (ISG en SOK), programmaniveau, projectniveau.

Verticaal wordt onderscheid gemaakt in de contractpartner van Holland Rijnland: de GOM, een WGR van de zes greenportgemeenten, de individuele greenportgemeenten.

	     Planning & control HR

Contractpartner HR
	Beleid
	Programma
	Project

	GOM
	A1
	A2
	A3

	WGR
	B1
	B2
	B3

	Individuele greenportgemeenten
	C1
	C2
	C3


Toelichting

	GOM
	A1
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit een bijdrageovereenkomst met de GOM, planning en control op basis van ISG en SOK c.q. statuten GOM d.m.v. periodieke beleidsevaluatie

	
	A2
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit een bijdrageovereenkomst met de GOM, planning en control op basis van jaarlijkse goedkeuring meerjarenprogramma en jaarverslag 

	
	A3
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en stelt een subsidieregeling vast voor subsidieverlening per project of sluit een subsidieovereenkomst met de GOM, planning en control per individueel project op basis van projectplan en voortgangsrapportage 

	WGR
	B1
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst met door greenportgemeenten op te richten WGR (evt. via centrumgemeente), WGR sluit contract met de GOM. Planning en control op basis van ISG en SOK c.q. statuten GOM d.m.v. periodieke beleidsevaluatie

	
	B2
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst met door greenportgemeenten op te richten WGR (evt. via centrumgemeente), WGR sluit contract met de GOM. Planning en control op basis van jaarlijkse goedkeuring meerjarenprogramma en jaarverslag 

	
	B3
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst met door greenportgemeenten op te richten WGR (evt. via centrumgemeente), WGR sluit contract met de GOM over projectfinaciering. Planning en control per individueel project op basis van projectplan en voortgangsrapportage 

	Gem.
	C1
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst per individuele greenportgemeente, greenportgemeente sluit contract met de GOM. Planning en control op basis van ISG en SOK c.q. statuten GOM d.m.v. periodieke beleidsevaluatie

	
	C2
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst per individuele greenportgemeente, greenportgemeente sluit contract met de GOM. Planning en control op basis van jaarlijkse goedkeuring meerjarenprogramma en jaarverslag 

	
	C3
	Holland Rijnland past beheersverordening aan en sluit overeenkomst per individuele greenportgemeente, greenportgemeente sluit contract met de GOM. Planning en control per individueel project op basis van projectplan en voortgangsrapportage 


Voor- en nadelen / weging

	Scenario
	Effectivi-teit
	Dem. Legitimatie toekenning
	Control besteding
	Congr. Beleid HR
	Congr. Beleid green-portgem
	Tot

	A1 GOM-beleid
	+++
	+
	++
	--
	+++
	7

	A2 GOM-programma
	++
	++
	+++
	-
	++
	8

	A3 GOM-project
	-
	++
	+++
	--
	-
	1

	B1 WGR-beleid
	+
	+
	+
	+
	-
	3

	B2 WGR-programma
	+
	++
	++
	++
	--
	5

	B3 WGR-project
	--
	++
	++
	+
	---
	0

	C1 Gem.-beleid
	-
	+
	--
	+
	--
	-3

	C2 Gem.-programma
	--
	++
	--
	++
	----
	-4

	C3 Gem.-project
	---
	++
	++
	+
	-----
	-3


Toelichting

Vanuit de effectiviteit bezien verdient het aanbeveling de GOM zoveel mogelijkheid vrijheid toe te kennen. De GOM kan als BV slagvaardig opereren, binnen de grenzen die door het bestuur bij de bijdragetoekenning en door de gemeenten planologisch worden gesteld.

Een bijzondere Greenport GR is een tussenstation voor de GOM en vermindert alleen om die reden al de effectiviteit. Als deze GR zelf het programma zal uitvoeren, is de effectiviteit ook minder. Een dergelijke constructie past overigens niet binnen de Samenwerkings-overeenkomst.

Een bijdragetoekenning aan de individuele gemeenten legt een zware bestuurslast op Holland Rijnland. Met alle 6 gemeenten zullen afspraken moeten worden gemaakt, en bij een bijdragetoekenning op projectbasis steeds per geval moeten worden beoordeeld of het project past binnen het programma, of eventuele cofinanciering wordt verkregen, welke afspraken met de GOM worden gemaakt, etc. 

Op het punt van de democratische legitimatie verschillen de scenario’s niet sterk. Ook bij de variant dat de bijdragen rechtstreeks aan de GOM worden toegekend, is de democratische legitimatie voldoende gewaarborgd door de goedkeuring van het programma door Holland Rijnland en de bestuurders en commissarissen van de GOM en door het feit dat geen inbreuk wordt gemaakt op de planologsiche bevoegdheden van de gemeenten. Wel moet worden opgemerkt dat bij een GOM de directe beïnvloeding van de prioriteitenstelling minder goed mogelijk is (alleen vooraf instemming met programma en verder controle achteraf).

Planning en control door Holland Rijnland op projectniveau scoort slecht om redenen van effectiviteit en slagvaardigheid. Planning en control door Holland Rijnland op beleidsniveau wordt afdoende geacht, doch voldoet niet aan de voorwaarden zoals gesteld in de beheersverordening. Planning en control door Holland Rijnland op programmaniveau is derhalve een logische keuze. De GOM als contractpartner scoort het best ten aanzien van control omdat geen organisatorische tussenlaag nodig is. Een WGR betekent een extra regeling met een extra bestuurslaag, óf een omvorming van de GOM van BV naar WGR hetgeen strijdig is met de SOK. Het sluiten van contracten per greenportgemeente maakt planning en control extra ingewikkeld, behalve indien gekozen wordt voor planning en control op projectniveau. Zoals eerder gesteld scoort deze variant evenzeer slecht ten aanzien van effectiviteit en slagvaardigheid. 
Advies voorkeursrichting

Op basis van voorgaande weging wordt aanbevolen te kiezen voor scenario A2: aanpassing van de beheersverordening in de voorgestelde zin, een contract van Holland Rijnland met de GOM (met o.a. verplichtingen ten aanzien van aanbesteding), planning en control Holland Rijnland op programmaniveau. 
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