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Mede namens de staatssecretaris van Financién stuur ik u hierbij het
herindelingsontwerp voor de samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-
Holland en Utrecht.

Vanaf maandag 17 juni tot en met woensdag 16 oktober 2013 liggen deze
stukken ter inzage.

Indiening van een zienswijze kan tot en met 16 oktober door middel van:
- schriftelijke reactie naar het ministerie van BZK, Postbus 20011, 2500 AE
Den Haag, o.v.v. zienswijze Noordvleugelprovinicie
- per e-mail naar noordvleugelprovincie@minbzk.nl
- via het reactieformulier op www.internetconsultatie.nl.

Via deze weg herinner ik de geadresseerde gemeenten aan mijn brief van 31 mei
jl., om een fysiek exemplaar van het herindelingsontwerp op het gemeentehuis
ter inzage te leggen.

U kunt het herindelingsontwerp ook downloaden op
www.rijksoverheid.nl/noordvleugelprovincie, waar tevens nadere informatie wordt
gegeven over de samenvoeging van de provincies in de vorm van bijvoorbeeld
eerdere publicaties over het onderwerp en impressies van de open
overlegbijeenkomsten. Ook de business case kunt u op deze site raadplegen.

Ik hoop u hiermee voldoende te hebben geinformeerd.

Hoogachtend,

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,

e
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Noord-Holland en Utrecht

Mede namens de staatssecretaris van Financién stuur ik u hierbij het
herindelingsontwerp voor de samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-
HoHand en Utrecht.

Vanaf maandag 17 juni tot en met woensdag 16 oktober 2013 liggen deze
stukken ter inzage.

Indiening van een zienswijze kan tot en met 16 oktober door middel van:
- schriftelijke reactie naar het ministerie van BZK, Postbus 20011, 2500 AE
Den Haag, o.v.v. zienswijze Noordvleugelprovinicie
- per e-mail naar noordvleugelprovincie@minbzk.nl
- via het reactieformulier op www.internetconsultatie.nl.

Via deze weg herinner ik u tevens aan mijn brief van 31 mei jl. om een fysiek
exemplaar van het herindelingsontwerp op het provinciehuis ter inzage te leggen.

Zoals eerder aangekondigd bied ik u hierbij eveneens de business case aan met
betrekking tot de samenvoeging van de drie provincies. Graag nodig ik u uit voor
een bestuurlijk overleg om met u over de uitkomsten van de business case te
overleggen, opdat uw reactie kan worden meegenomen in het uiteindelijke
wetsontwerp. Dit overleg wordt zeer spoedig ingepland.

Het herindelingsontwerp en de business case zijn ook te downloaden op
www.rijksoverheid.nl/noordvleugelprovincie.

Hoogachtend,

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties,

dr.\R.H.A. Plasterk
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Samenvatting

S1. Achtergrond en doel onderzoek

In het regeerakkoord van het kabinet Rutte |l staat het voornemen om de provincies Noord-Holland,
Utrecht en Flevoland te fuserenl. Met het oog op de verdere besluitvorming over dit voornemen
hebben wij in opdracht van het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkszaken onderzoek
gedaan naar de financiéle en maatschappelijke kosten en baten van de samenvoeging van deze drie
provincies. Het onderzoek bestaat uit twee pijlers. In pijler 1 zijn de effecten onderzocht op de per-
sonele en materiele kosten van de provincie, en ook op de inkomsten. In pijler 2 zijn de meer inhou-
delijke effecten onderzocht op het provinciale beleid in de verschillende beleidssectoren.

S2. Organisatorische effecten Pijler 1

Pijler | beschrijft de effecten op de provincies die bestaan uit:

=  Verandering apparaatslasten.

= Verandering inkomsten uit Provinciefonds, belastingen en overige eigen middelen.
=  Verandering in programma-uitgaven.

Om te komen tot een zuivere analyse van alleen de effecten van een fusie hebben we een nulvariant
als vertrekpunt voor ons onderzoek genomen. In deze nulvariant is het uitgangspunt dat reeds voor-
genomen maatregelen die effecten hebben op de provinciale inkomsten en uitgaven zijn uitgevoerd.
Denk bijvoorbeeld aan vermindering van het aantal ambtsdragers, decentralisaties in de jeugdzorg
en natuurbeheer. Deze maatregelen hebben, dus los van een fusie, gevolgen voor de kosten van de
overheid (saldo inkomsten en uitgaven rijk, provincies en gemeenten gezamenlijk).

Tabel M1. Effecten nulvariant (los van een fusie)

Nulvariant (=geen fusie) Structureel effect ( € min)
Verandering kosten overheid circa -/- 68
Verandering provinciale inkomsten circa + 37

Om de vraag te beantwoorden wat de additionele effecten van een fusie ten opzichte van deze nul-
variant zijn, zijn we uitgegaan van drie fusievarianten:

= Variant A: decentraal (1 bestuur, 3 regionale organisaties).

= Variant B: regioteams (1 bestuur en organisatie, 5 tot 8 regioteams voor noodzakelijke
nabijheid).

= Variant C: centraal (1 bestuur en organisatie).

1 “Waarbij over de positie van de Noordoostpolder later een beslissing valt” (Bron: Regeerakkoord, kabinet
Rutte II).
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Voor elk van de fusievarianten is bepaald wat de structurele effecten zijn op personeel en materieel
(zoals efficiéntievoordeel en extra reiskosten) en wat de incidentele kosten zijn (bijv. als gevolg van
afvloeiingsmaatregelen en onverkoopbaar leegstaand vastgoed). Deze incidentele kosten hebben
invloed op de terugverdientijd.

Tabel M2. Effecten fusie op apparaatslasten

Structurele jaarlijkse Totaal incidentele lasten

Terugverdientijd
Effecten samenvoeging baten 2016-2024 .
(x€ 1 miljoen) (x€ 1 miljoen) e
Samenvoegingsvariant A 22 tot 30 33 tot 55 2 jaar
Samenvoegingsvariant B 22 tot 29 55 tot 115 344 jaar
Samenvoegingsvariant C 22 tot 28 56 tot 115 344 jaar

Onderstaande tabel geeft de effecten op de inkomstenbronnen van provincies weer zoals wij deze
berekend hebben in de maatschappelijke business case.

Tabel M3. Effecten fusie op inkomstenbronnen Noordvleugelprovincie

Inkomstenbron Structureel effect (x € 1 miljoen)

Provinciefonds circa -/- 34

Opcenten Motorrijtuigenbelasting Afhankelijk van keuze provincie: -22,1 tot + 30,6
Specifieke en Doeluitkeringen 0

Overige eigen middelen 0

Naast directe fusie-effecten is er ook een secundair besparingspotentieel op programma-uitgaven
mogelijk, omdat de Noordvleugelprovincie een nieuwe politieke werkelijkheid creéert. Dit maakt het
mogelijk om scherper te sturen ten opzichte van de objectieve kostenijkpunten. Het behalen van dit
potentieel is waarschijnlijker naarmate de Noordvleugelprovincie meer bestuurlijke bevoegdheden
krijgt. Deze bandbreedte ligt tussen O en € 40 miljoen, maar kan niet zonder meer als effect van de
fusie beschouwd worden. Bovendien is deze besparing verbonden aan een verlaging van het dienst-
verleningsniveau van de Noordvleugelprovincie.

S3. Maatschappelijke effecten Pijler 2

In pijler 2 zijn de effecten van een fusie op de effectiviteit en efficiéntie van beleid onderzocht. On-
derstaand gaan we op beide typen effecten in. Daaraan voorafgaand volgt een beschouwing op de
betekenis van de huidige provinciegrenzen voor de beleidsvelden van de provincies.

Provinciegrenzen en provinciaal beleid

Vraagstukken op het gebied van ruimtelijke ordening, wonen, economie en verkeer en vervoer heb-
ben met name samenhang en overlap in het gebied dat gevormd wordt door de driehoek Amster-
dam-Almere-Utrecht. In de Metropoolregio Amsterdam (MRA) is in de sterkste zin sprake van een

Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage i
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daily urban system. Daarnaast zijn er relaties tussen MRA en de Utrechtse regio, deze zijn minder
sterk maar nemen wel toe. Deze driehoek of ‘kerngebied’ van de provincies Noord-Holland, Flevo-
land en Utrecht hangt ruimtelijk-economisch samen met aangrenzende gebieden: Utrecht met bij-
voorbeeld 't Gooi en Eemland en Amsterdam met Waterland en Noord-Kennemerland. Er zou kunnen
worden gesproken over één daily urban system dat loopt van Alkmaar tot Amersfoort en van Velsen
tot Aimere, maar naarmate afstanden groter zijn en de massa (omvang) kleiner, zijn de relaties min-
der sterk.

De huidige provinciegrenzen in dit kerngebied, dat verwarrend genoeg ook met ‘Noordvleugel’ wordt
aangeduid, zijn voor de genoemde beleidsterreinen minder logisch. Ook voor de beleidsterreinen
water en natuur geldt dat de huidige provinciegrenzen niet geheel passend zijn. Voor water sluiten
de grenzen van de waterschappen beter aan op de problematiek, en voor natuur geldt dat de Gooise
natuurgebieden (die in Noord-Holland liggen) geografisch onderdeel zijn van de Utrechtse heuvelrug.
Overigens zijn er ook provincie grensoverschrijdende issues met andere dan de Noordvleugelprovin-
cies, bijvoorbeeld op het gebied van water en openbaar vervoer.

Effectiviteit

In aansluiting op het voorgaande is de conclusie dat een fusie er op de beleidsterreinen wonen/RO,
economie en verkeer en vervoer voor kan zorgen dat beter wordt aangesloten op de ‘daily urban
systems’ in de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht. Dit speelt met name in het ruime gebied rond
Amsterdam (inclusief Almere) en voor wonen/werken ook in het grensgebied tussen Utrecht en het
Gooi. In de huidige situatie is de rol van de provincies in dit gebied beperkt. Een mooie illustratie
hiervan vormt de PLABEKA case, waarin regionaal? op een goede wijze afspraken worden gemaakt
over kantoren- en bedrijventerreinontwikkeling. De provincies Noord-Holland en Flevoland zijn hierbij
betrokken, maar hebben meer een expertrol dan een sturende rol.

De vorming van een Noordvleugelprovincie biedt een kans om sterker kaderstellend en regisserend
op te treden in het gebied Amsterdam-Almere-Utrecht en in de aan dit kerngebied grenzende ge-
meenten en regio's, zij het op hoofdlijnen, complementair aan wat rijk en gemeenten doen en daar
waar het nuttig en/of noodzakelijk is. Bijvoorbeeld om gemeenten te ondersteunen die er niet sa-
men uit kunnen of willen komen.

Buiten dit kerngebied zijn veel minder relaties en grensoverschrijdende vraagstukken tussen de
betreffende provincies en heeft samenvoeging weinig tot geen betekenis voor het beter aansluiten
op de schaal van de beleidsthema’s RO, verkeer & vervoer en economie. De cases van de N201 en
het openbaar-vervoerconcessiegebied Gooi en Vechtstreek zijn hier voorbeelden van. Zowel in het
kerngebied als daarbuiten zal altijd afhankelijk van het betreffende thema geschakeld moeten wor-
den tussen verschillende schaalniveaus (multilevel governance), waarbij de specifieke regionale
samenhangen leidend zijn.

2n MRA (Metropool Regio Amsterdam) verband.
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Voor de beleidsvelden water, infrastructuur, natuur en milieu kan een fusie de effectiviteit van de
provincie ten goede komen bij grensoverschrijdende projecten. Doordat er bij deze projecten één in
plaats van twee of meer provincies bij betrokken is, kan er sneller tot een besluit worden gekomen
en kan het besluit in bepaalde gevallen ook beter zijn. Het onderzoek wijst echter uit dat het grootste
deel van de provinciale projecten binnen de grenzen van de huidige provincies gesitueerd zijn, zodat
dit effect niet moet worden overschat.

Als een nieuwe Noordvleugelprovincie haar strategische en integrale rol als regisseur en beleidsbe-
palers kan gaan invullen, wordt zij ook een steviger organisatie en daarmee een aantrekkelijkere
werkgever voor zowel ambtenaren als bestuurders, wat de kwaliteit en effectiviteit ten goede kan
komen. Een ander effect dat uit het onderzoek naar voren is gekomen, is dat een noordvleugelpro-
vincie door de grotere kritische massa, meer in staat zal zijn om specialisten in dienst te nemen in
plaats van regelmatig in te huren, wat de kennis in de organisatie kan vergroten. Ook zal het uitwis-
selen van best practices binnen één provincie sneller gebeuren dan met de huidige drie provincies,
bijvoorbeeld als het gaat om openbaar vervoer.

Mogelijke nadelen zijn er ook. Zo kan de afstand tot gedeputeerden groter worden voor natuurbe-
heerorganisatie of waterschappen, wat het moeilijker kan maken om hen te mobiliseren voor een
specifiek probleem. Daar staat tegenover dat een gezonde afstand tot de projecten waarover een
bestuurder moet beslissen zijn objectiviteit ten goede komt. Een ander nadeel dat in de gesprekken
is genoemd, is dat de betrokkenheid van meerder provincies leidt tot extra ‘checks and balances’,
die in sommige gevallen de kwaliteit van de besluitvorming ten goede kan komen. In een fusiepro-
vincie zal er sneller besloten worden, maar dit hoeft niet altijd beter te zijn.

Efficiéntie

De fusie van de provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland kan bij een deel van de taken tot
efficiéntievoordelen leiden. Dit is vooral het geval bij de generieke beleidsvoorbereiding (algemene
beleidsplannen, landelijke issues et cetera). Deze activiteiten worden nu door de drie provincies elk
afzonderlijk uitgevoerd. Ditzelfde geldt voor provinciegrensoverschrijdende projecten (zoals de
Loosdrechtse plassen en |Jmeer/Markermeer) en projecten waar nu meerdere provincies bij betrok-
ken zijn (zoals de veenweide problematiek). Het scheelt als er nog maar één provincie over gaat
(minder mensen bij overleggen, nog maar een keer besluitvorming et cetera). Ook zal een grotere
provincie naar verwachting minder de neiging hebben om op details te sturen, maar dat meer op
hoofdlijnen doen, wat ook tot efficiencywinst leidt, bijvoorbeeld in het beleidsveld water. Een ander
potentieel efficiéntievoordeel dat hierboven onder het kopje effectiviteit ook al is genoemd, is dat
een opgeschaalde provincie sneller specialisten in dienst kan nemen, zodat minder vaak externen
hoeven te worden ingehuurd.

Deze efficiéntievoordelen hebben betrekking op een relatief klein deel van het werk dat in de be-
leidsprogramma’s wordt uitgevoerd. Een zeer globale schatting op basis van de gesprekken en desk
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research is dat de totale efficiéntiewinst die zou kunnen worden gerealiseerd rond de 5 procent van
de personele inzet in de beleidsprogramma’s3.

Het onderzoek maakt duidelijk dat er weinig effecten te verwachten zijn op de ‘externe’ gelden (de
middelen die de provincie via doeluitkeringen van het rijk ontvangt en vervolgens besteedt aan OV,
infrastructuur, subsidie voor natuurbeheer et cetera). Er zijn weinig efficiéntievoordelen te verwach-
ten bij de besteding van deze middelen. En ook in de uitvoering van het beleid en de locatiespecifie-
ke beleidsvoorbereiding zijn geen grote effecten te verwachten omdat een fusie aan deze activiteiten
nauwelijks iets verandert.

Wel kunnen er efficiéntievoordelen zijn voor organisaties die nu in meerdere provincies actief zijn.
Daarbij moet worden gedacht aan grote natuurbeheerorganisaties en bedrijven die met vergunnin-
gen/ontheffingen in verschillende provincies te maken hebben (zie de case van de RUD’s).

S4. De bestuurlijk-organisatorische context: ‘een pad ontstaat door erop te lopen¥

De bestuurlijk-organisatorische context en de precieze vormgeving van de nieuwe bestuurlijke struc-
tuur en van de nieuwe organisatie waren geen onderwerp van onderzoek, maar bleken gedurende
het onderzoek (dit is onder meer aangegeven in de interviews) wel van belang voor de omvang van
de maatschappelijke en financiéle kosten en baten.

De uitkomsten van dit onderzoek geven aan dat er kansen zijn. Wel moet aan bestuurlijke en organi-
satorische randvoorwaarden worden voldaan om de potenti€éle voordelen van een opschaling of
fusie te kunnen realiseren. Naast een andere structuur en helderheid over taken en rollen, moet er
politieke en bestuurlijke wil zijn, evenals een besluitvaardige en slagvaardige bestuurscultuur.

Belangrijk bij het realiseren van de potentiéle baten van provinciale opschaling is de rolkeuze die ten
aanzien van het nieuwe landsdeel wordt gemaakt. Scherper op de ruimtelijk-economische
kerntaken, in de rol van gebiedsregisseur, of juist meer kaderstellend daarin? Naar aanleiding van
de commissie Lodders en gemaakte bestuursafspraken kan worden vastgesteld dat er een redelijke
mate van consensus is over de provinciale kerntaken. Maar, zo geven ook veel gesprekspartners
aan, de opschaling naar een nieuw landsdeel kan aanleiding zijn om opnieuw te kijken naar het
takenpakket en de rolinvulling voor zo’n landsdeel. De minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties heeft in zijn brief van 26 april een opening gegeven voor deze takendiscussie. Zo stelt hij
dat een nieuw landsdeel in een goede positie moet zijn om beter op de kerntaken te acteren dan nu
het geval is®. Hij kondigt aan met de betrokken provincies te willen inventariseren welke taken
gedecentraliseerd kunnen worden en bij wijze van experiment uniek kunnen worden toebedeeld aan
het nieuw te vormen landsdeel.

3 Deze efficiéntiewinst is al verdisconteerd in de resultaten van pijler 1 (tabel M2).
4 Zen wijsheid.
5 Brief aan de Tweede Kamer over de procedure Noordvleugelprovincie van 26 april 2013.
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Veel geprekspartners stellen dat de vorming van een ‘Noordvleugelprovincie’ niet als een
samenvoeging van drie bestaande provincies moet worden benaderd, maar eerder als een 'wenkend
perspectief', waarbij op het niveau van een volledig nieuw landsdeel een passender schaal wordt
gevonden om de problemen aan te pakken. Het nieuwe landsdeel moet dan ook echt de
mogelijkheid krijgen om op die schaal te gaan denken en opereren. De organisatiestructuur zou
volgend moeten zijn op de strategie, de opgaven en ambities, en de rol die dit nieuwe landsdeel gaat
kiezen.

Op basis van het bovenstaande concluderen wij: De wijze waarop de samenvoeging bestuurlijk en
organisatorisch wordt vormgegeven en de rolopvatting (inhoudelijk, maar ook wat betreft bestuurs-
en organisatiecultuur) van het nieuwe landsdeel is mede bepalend voor de aard en omvang van de
effecten van de samenvoeging.
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1 Inleiding

In het regeerakkoord van het kabinet Rutte Il is het voornemen opgenomen voor de fusie van de
provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland® als opmaat naar de vorming van 5 landsdelen op
lange termijn. Zo ontstaat een provincie van 4,3 miljoen inwoners (20% groter dan Zuid-Holland, dat
3,6 miljoen inwoners heeft). Qua landopperviakte zal deze nieuwe provincie 547.000 hectare me-
ten, ongeveer 10% groter dan Gelderland of Noord-Brabant, de grootste provincies op dit moment.

Met het oog op de verdere besluitvorming over dit voornemen is er bij het ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijkszaken behoefte aan nader inzicht in de financiéle en maatschappelijke
kosten en baten van de samenvoeging van de drie provincies. Deze kosten-batenanalyse dient
onafhankelijke en bruikbare informatie op te leveren voor de verdere besluitvorming over het
fusieproces en kan worden gebruikt in de verdere procedure, bijvoorbeeld bij:

= het herindelingsontwerp;

= de memorie van toelichting;

= de herindelingsregeling;

= de zienswijze van de regering.

De centrale vraag van dit onderzoek is wat de financiéle en maatschappelijke gevolgen - kosten en

baten - zijn van de voorgenomen samenvoeging in één Noordvleugelprovincie. Er wordt hierbij

onderscheid gemaakt tussen incidentele effecten op korte termijn en structurele effecten op

middellange termijn. Ook dient een aantal scenario’s voor de fusievorm in beschouwing te worden

genomen. Het onderzoek richt zich op twee soorten effecten:

= Mogelijke organisatorische en bestuurlijke effecten, zoals frictiekosten en potentiéle baten door
schaalvoordelen (reductie in kosten van personeel, huisvesting, bestuur en bedrijfsvoering) en
scopevoordelen, zoals het gezamenlijk profileren van de regio in het buitenland.

=  Overige maatschappelijke effecten van opschaling: effecten van de fusie op toe- of afname van
de concurrentiekracht, het vestigingsklimaat en de leefbaarheid voor burgers, bedrijfsleven en
voor de maatschappij in het algemeen.

Het onderzoek is ingedeeld in twee pijlers:

Pijler 1: de mogelijke effecten op organisatorisch en bestuurlijk viak

Deze pijler focust op de kosten zoals de frictiekosten en de potentiéle baten als gevolg van econo-
mies of scale (bijvoorbeeld reductie in personeelskosten en huisvesting, et cetera) en economies of
scope (zoals het gezamenlijk profileren van de regio in het buitenland).

Daarbij worden onder meer in beeld gebracht:
a. Bestuurskosten

6 “Waarbij over de positie van de Noordoostpolder later een beslissing valt” (Bron: Regeerakkoord, kabinet
Rutte II).
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Huisvestingskosten
Personeelskosten

Kosten inzake de bedrijfsvoering
Frictiekosten

-0 Qo T

Gevolgen voor inkomsten van de provincie

Pijler 2: de maatschappelijke effecten van de opschaling afgezet ten opzichte van de huidige situatie

De financiéle effecten uit pijler 1 zijn maatschappelijke effecten, maar daarnaast kunnen er nog
andere maatschappelijke effecten zijn. Daarop richt de tweede pijler zich. Het gaat dan om effecten
zoals een toe- of afname van de concurrentiekracht, het vestigingsklimaat en de leefbaarheid voor
burgers, bedrijfsleven en maatschappij in het algemeen.

Het onderzoek beperkt zich tot de keuze die in het regeerakkoord is gemaakt: fusie van de huidige
provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland tot een Noordvleugelprovincie. Het onderzoek is erop
gericht de financiéle/organisatorische en economisch/maatschappelijke effecten van deze keuze in
beeld te brengen.

Binnen deze keuze zijn uiteraard meerdere organisatiealternatieven mogelijk, waarvan er drie in
beeld zijn gebracht. Dit is afgezet tegen een ‘nulvariant’. Dit is de verwachte toekomstige situatie die
ontstaat als de drie provincies zelfstandig blijven.

Maatschappelijke Business Case

De vorm die voor het onderzoek is gekozen, is de business case. Een business case biedt de moge-
lijkheid om effecten van verschillende organisatiealternatieven (en hun onderlinge samenhang) op
een eenduidige manier zichtbaar te maken. Hierbij spelen naast financiéle effecten ook maatschap-
pelijke effecten een rol. Vandaar dat we hier spreken van een ‘maatschappelijke business case’
(MBC).

Afstemming met opdrachtgever en provincies

Opdrachtgever van dit onderzoek is het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkszaken.

Het onderzoek is begeleid door een Begeleidingscommissie’. De leden van de
begeleidingscommissie hebben constructief commentaar geleverd op tussen- en eindproducten
gedurende het onderzoek.

De betrokken provincies hebben naar aanleiding van een verzoek van de minister toegezegd
medewerking aan het onderzoek te verlenen. Zij hebben dit constructief en op een goede wijze
vormgegeven door informatie ter beschikking te stellen, de verwerkte informatie te toetsen en het
conceptrapport te becommentariéren. Hiervoor willen wij onze dank uitspreken.

7 Voor de samenstelling, zie Bijlage 2.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 8



»DECISIO Andersson Elffers Felix

Leeswijzer

Wij beschrijven onze organisatiekundige kijk en de context waarin we de vraagstelling beschouwen
in hoofdstuk 2. Deze uitgangspunten waren leidend voor de aanpak die in hoofdstuk 3 nader is toe-
gelicht.

Het onderzoek is opgebouwd in twee pijlers; (1) organisatorische en bestuurlijke effecten en (2)
maatschappelijke effecten.

Binnen pijler 1 construeren we een nulvariant als uitgangssituatie voor de fusie waarin we de effec-
ten van reeds voorgenomen beleidsmaatregelen verdisconteren. Dit beschrijven we samen met de
gehanteerde organisatiealternatieven in hoofdstuk 4.

De concrete organisatorische en bestuurlijke effecten beschrijven we in hoofdstuk 5. Hierin geven
we een beeld van de structurele en de incidentele effecten van de fusie.

Hoofdstuk 6 geeft een beeld van de inkomsten van de Noordvleugelprovincie en daarmee van het
effect van de fusie. De keuzes die nog nader gemaakt kunnen worden in de programma-uitgaven
van de Noordvleugelprovincie door het nieuwe bestuur kaderen wij in hoofdstuk 7.

De maatschappelijke effecten van de fusie hebben wij per beleidsterrein in beeld gebracht. De
hoofdstukken 8 tot en met 14 gaan hier per beleidsterrein nader op in. In hoofdstuk 15 wordt ant-
woord gegeven op een aantal specifieke onderzoeksvragen in pijler 2. Wij beschouwen de maat-
schappelijke effecten van de vorming van de Noordvleugelprovincie meer in samenhang in het af-
sluitende hoofdstuk 16.
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2 Context van het onderzoek

De door ons gekozen aanpak is mede bepaald door de context van het onderzoek, waarbij een
tweetal, deels samenhangende, complexiteiten is te onderscheiden:

= de bestuurlijke en organisatorische context

= condities voor het realiseren van schaalvoordelen

Aan deze complexiteiten wijden wij in dit hoofdstuk eerst een korte algemene beschouwing, waarna
wij in hoofdstuk 3 onze aanpak beschrijven, die zoals gesteld mede in dit kader moet worden bezien.

2.1 De bestuurlijke en organisatorische context

Bij de beoordeling van de effecten van samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en
Utrecht staat de vraag centraal of daarmee op effectievere en/of efficiéntere wijze de opgaven kun-
nen worden aangepakt waar het nieuw te vormen landsdeel voor staat. Dit is meer dan een struc-
tuur- of een schaaldiscussie. De commissie Kok stelde destijds al dat zij niet gelooft “dat als nu
maar tot een bestuurlijke structuurverandering wordt besloten, het dan als vanzelf wel goed komt
met de Randstad”.8

In het geval dat de drie provincies fuseren, zullen de daarmee samenhangende beoogde effecten
gerealiseerd moeten worden in een nieuwe bestuurlijk-organisatorische context.

Dit was ook een dominant thema bij de gesprekken die wij in het kader van dit onderzoek hebben
gevoerd. Daarbij maakte het niet uit of het vertegenwoordigers betrof van provincies, rijk of
gemeenten, bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties of wetenschap. Er is brede consensus
dat het hier om veel meer gaat dan het schrappen van grenzen en het sluiten van provinciehuizen.
De bestuurlijke context waarin de nieuwe provincie moet gaan werken, een daarmee
samenhangende kans om het takenpakket tegen het licht te houden, alsmede mogelijkheden voor
een andere bestuurs- en organisatiecultuur zullen mede bepalend zijn voor de mate waarin
potentiéle baten zich zullen voordoen en de kans dat ze daadwerkelijk gerealiseerd gaan worden.
Twee onderwerpen komen daarbij sterk naar voren:
= De bestuurlijke context in het algemeen en het onderwerp van de rol- en taakinvulling in het
bijzonder;
= De te kiezen organisatievorm, als afgeleide van het creéren van een nieuw landsdeel en vooral
als hefboom voor een verandering in organisatie- en bestuurscultuur.

8 Advies Commissie Versterking Randstad (2007), p. 24.
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Het middenbestuur: een stapel rapporten......

De positie van het middenbestuur in het algemeen en die van de provincies in het bijzonder is al
decennia onderwerp van debat®. Er is over het onderwerp een groot aantal rapporten verschenen,
waarin veel argumenten zijn aangedragen die al dan niet pleiten voor bestuurlijke opschaling in de
Randstad en de vorm waarin dat zou moeten gebeuren.

Overzicht van belangrijke rapporten over de positie van het middenbestuur (niet uitputtend):

= Commissie Regionaal Bestuur in Nederland/Commissie Geelhoed Op schaal gewogen, Regionaal
Bestuur in Nederland in de 21ste eeuw (2002)

= G.R. Teisman, e.a. Stagnatie of transitie, Evaluatie van de bestuurlijke samenwerking Randstad
(2005)

= Holland Acht; de vier Commissarissen van de Koningin van de provincies in de Randstad en vier
burgemeesters van de grote steden in de Randstad Manifest ‘Slagvaardig bestuur voor Randstad
Holland noodzakelijk’ (2005)

=  Raad voor het Openbaar Bestuur, Bestuur op maat, advies over middenbestuur (2006)

= Commissie Versterking Randstad/commissie Kok, Advies Commissie Versterking Randstad (2007)

L Raad voor het openbaar bestuur, Het einde van het blauwdruk-denken, naar een nieuwe inrichting
van het openbaar bestuur (2010)

= Bestuurskrachtmeting Randstadprovincies (2010)

= Werkgroep Kalden, Rapport brede heroverwegingen ‘Openbaar bestuur’ (2010)

Uit deze rapporten wordt duidelijk dat de provinciale grenzen knellen en provincies bij grensover-
schrijdende opgaven onnodig veel moeten afstemmen, codrdineren en onderhandelen. Er is te veel
bestuurlijke drukte die de besluitvorming vertraagt en de slagvaardigheid van handelen bedreigt.

De onlangs verschenen visienota van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
‘Bestuur in samenhang, de bestuurlijke organisatie in Nederland’ gaat hier op in. “Gebrek aan een-
duidig eigenaarschap is een fundamenteel probleem in het middenbestuur”0.

In de nota wordt een aantal factoren aangegeven die noodzaken tot modernisering van het open-
baar bestuur. Er is sprake van een grote mate van bestuurlijke drukte, die veroorzaakt wordt door de
hoeveelheid bestuurslagen met daarbij ook nog hulpstructuren die regelmatig incongruent zijn.
Daarnaast is er nog sprake van belangrijke ontwikkelingen als decentralisatie van taken en interna-
tionalisering .

9 Zie 0.a. M.A. Allers en M.J. Fraanje (2011). Randstadprovincie of Infrastructuurautoriteit in Jaarboek Over-
heidsfinancién en A.F.A. Korsten, Reorganisatie van het binnenlands bestuur en de gedecentraliseerde een-

heidsstaat.
10 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Bestuur in samenhang, de bestuurlijke organisa-
tie in Nederland (2013).
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Bestuurlijke opgave: schep duidelijkheid in provinciale rollen en bevoegdheden: intermediair of au-
toriteit?

Provincies zijn, al dan niet door de omstandigheden gedwongen, steeds meer terecht gekomen in
een ‘procesmanagement-achtige roluitvoering’. Dit is in de loop der tijd steeds meer bepalend
geworden bij de ‘maatvoering’ van de huidige taakuitvoering, in die zin dat de inzet van mensen en
middelen daarop afgestemd is, zowel kwalitatief als kwantitatief.

“De provincies zijn sterk in het scheppen van kaders vanuit een positie als intermediair, zwak in het stellen van kaders

vanuit een positie van gebiedsautoriteit”.

“De rol en plaats die de provincies nu vooral hebben (die van intermediair), conditioneert voor een belangrijk deel hun

bestuurscultuur, de recrutering en selectie van hun bestuurders en medewerkers, hun gezag en slagkracht”.

dr.D.M. Berkhout: De provinciale knoop: doorhakken, Pre-advies voor het rapport Geelhoed. (2002)

Deze intermediaire rol, door interactief te plannen en het leggen van verbindingen, wordt door het
maatschappelijk veld en veel gemeenten gewaardeerd. Deze rol vereist betrokkenheid en
interactief/relationeel vermogen. Binnen de huidige schaal van de provincies en binnen de huidige
bestuurlijke context is deze rol ook goed waar te maken.

De meer sturende, richtinggevende rol als regionale gebiedsautoriteit vereist meer distantie.
Hiervoor zijn bovenregionale strategische visieontwikkeling, gezag en bestuurskracht nodig.
Vraagstukken betreffende bereikbaarheid, openbaar vervoer en de economische concurrentiepositie
overschrijden de huidige provinciegrenzen en de opschaling van het lokaal bestuur heeft gemeenten
(en vooral de samenwerkingsverbanden c.q bestuurlijke hulpstructuren) dichter tegen het
provincieniveau gepositioneerd. Door de bestuurlijke drukte die daardoor ontstaat en het gebrek aan
eenduidig eigenaarschap kunnen de provincies deze rol binnen de huidige schaal en bestuurlijke
context moeilijk waar maken.

De minister van BZK stelt dat dit zorgelijk is, “omdat de ruimtelijk-economische dynamiek van van-
daag de dag juist vraagt om eenduidige en krachtige bestuurlijke aansturing.”.11

Belangrijk bij het realiseren van de potentiéle baten van provinciale opschaling is de rolkeuze die ten
aanzien van het nieuwe landsdeel wordt gemaakt. Scherper op de ruimtelijk-economische
kerntaken, in de rol van gebiedsregisseur, of juist ook meer kaderstellend daarin? Naar aanleiding
van de commissie Lodders en gemaakte bestuursafspraken kan worden vastgesteld dat er een
redelijke mate van consensus is over de provinciale kerntaken. Maar, zo geven ook veel
gesprekspartners aan, de opschaling naar een nieuw landsdeel kan aanleiding zijn om opnieuw te

11 Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, Bestuur in samenhang, de bestuurlijke organisa-
tie in Nederland (2013).
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kijken naar takenpakket en rolkeuze voor zo’'n landsdeel. De minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties heeft in zijn brief van 26 april een opening gegeven voor deze takendiscussie.

Veel gesprekspartners noemen ook het voornemen dat in de huidige plannen een vervoerregio
rondom Amsterdam-Almere gaat functioneren binnen een opgeschaalde provincie. De wijze waarop
dit wordt vormgegeven, zowel qua taken als bevoegdheden, is nog niet uitgekristalliseerd12. Het zal
vooral afhangen van het samenspel en de rolkeuze in hoeverre de mogelijkheden die het nieuwe
landsdeel kan bieden worden benut.

Organisatorische opgave: volgend op strategie, opgaven, ambities en rolinvulling van nieuw
landsdeel.

Binnen de keuze tot samenvoeging van de huidige provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
tot een Noordvleugelprovincie, zijn uiteraard meerdere organisatiealternatieven mogelijk. Hiervan
hebben wij er drie in beeld gebracht: een decentrale variant met drie regionale organisaties, een
matrixvariant met regioteams en een centrale variant. Deze zijn afgezet tegen de ‘nulvariant’.

De vorming van een ‘Noordvleugelprovincie’ biedt een kans de organisatie en werkprocessen
integraal te herontwerpen, als afgeleide van de taken, rollen en strategie van de nieuwe provincie.
Gesprekspartners zagen in de centrale variant een aangrijpingspunt voor een cultuuromslag (zowel
qua bestuurscultuur als bedrijfscultuur). In die zin zou het minder als een samenvoeging van drie
bestaande provincies moeten worden benaderd, maar eerder als een 'wenkend perspectief', waarbij
op het niveau van een volledig nieuw landsdeel een passender schaal wordt gevonden om de
problemen aan te pakken. Het nieuwe landsdeel moet dan ook echt de mogelijkheid krijgen om op
die schaal te gaan denken en opereren. De organisatiestructuur zou volgend moeten zijn op de
strategie, de opgaven en ambities, en de rolinvulling die dit nieuwe landsdeel gaat kiezen.

Op basis van het bovenstaande concluderen wij: De wijze waarop de samenvoeging qua bestuurlijke
en organisatorische context wordt vormgegeven en de rolopvatting van het nieuwe landsdeel is
mede bepalend voor de aard en omvang van de effecten van de samenvoeging.

2.2 Condities voor het realiseren van schaalvoordelen

In dit complexe onderzoek was een aantal effecten moeilijk te operationaliseren. Vooral de schaalef-
fecten en de effecten op de kwaliteit van de taakuitvoering van de provincie zijn moeilijk te operatio-
naliseren en te kwantificeren.

12 Ten tijde van de uitvoering van dit onderzoek was er nog geen duidelijkheid over de inhoud van het voorstel
van het kabinet. Daarom is in dit onderzoek gekozen voor de werkhypothese dat de plannen ten aanzien van
de WGR-plus en de vervoerregio van het vorige kabinet (Rutte I) worden doorgevoerd.
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Er zijn in de literatuur beschouwingen gewijd aan de effecten van schaalvergroting en fusie in het
openbaar bestuur in het algemeen en bij provincies in het bijzonder.

Typologie van effecten

Volgens de werkgroep Kaldenl3 zijn besparingen door schaalvergroting en minder dubbeling van
taken aannemelijk, met name in de toezicht- en beleidstaken en in mindere mate bij uitvoering.

Allers en Fraanjel4 stellen dat decentralisatie zinvoller is naarmate verschillen tussen gemeenten of
provincies groter zijn en binnen de gemeenten en provincies kleiner. Wel constateren zij dat grens-
overschrijdende effecten dan minder voorkomen en er schaal- en combinatievoordelen zijn te beha-
len. Allers en Fraanje geven het volgende overzicht van effecten van provinciale schaalvergroting in
de Randstad.

Tabel 1 Beoordelingskader Allers-Fraanje: Effecten provinciale schaalvergroting Randstad

Maatwerk: voorzieningen conform regionale wensen 0

Betrokkenheid van de burgers bij het bestuur 0 (in de Randstad)
Innovatie van beleid -
Maatstafconcurrentie (kunnen beoordelen politiek bestuur) 0
Informatievoordeel (specifieke regionale kennis) 0

Internaliseren van externe effecten (bijv. grensoverschrijdende milieuhinder) ++

+

Schaalvoordelen - economies of scale

Combinatievoordelen - economies of scope

o O

Uniformiteit van beleid

Restgebieden (bijvoorbeeld Noord-Holland-Noord of Flevoland-Oost)

Bron: Allers en Fraanje (2011), toelichtingen tussen haakjes: Decisio

De toekenning van plussen en minnen aan de verschillende soorten effecten komt (uiteraard) voor
rekening van Allers en Fraanje, maar hun typologie van effecten is goed op de provinciale situatie
toegesneden en daarom door ons gebruikt voor de analyse in pijler 2. In de gevoerde gesprekken en
de bestudering van beleidsstukken en wetenschappelijke literatuur is gekeken naar de effecten die
samenvoeging kan hebben op de snelheid en kwaliteit van beleid en uitvoering (effectiviteit) en op
de kosten ervan (efficiéntie). De in voorgaand schema genoemde effecten spelen hierin een rol. Zij
zijn als zodanig ook in de gesprekken met de experts aan de orde geweest. Wat betekent een fusie
voor het kunnen inspelen op de specifieke situatie in (delen van) de provincie (informatievoordeel),
voor innovatie van beleid, voor het 'eerlijker' kunnen aanpakken van kwesties doordat externe effec-
ten beter worden geinternaliseerd? Zijn er (schaal)voordelen te behalen doordat het aantal grens-
overschrijdende vraagstukken vermindert en/of doordat de beleidsconcurrentie afneemt?

13 Werkgroep 18. Openbaar bestuur (april 2010), Rapport brede heroverwegingen.
14 M.A. Allers en M.J. Fraanje, Randstadprovincie of Infrastructuurautoriteit, artikel in Jaarboek Overheidsfinan-
cién 2011.
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Discussie over schaalvoordelen

Er is de laatste tijd veel discussie over de vraag of schaalvoordelen zich in de praktijk wel echt voor-
doen en of schaalvergroting niet meer na- dan voordelen heeft, waarbij gewezen wordt naar recente
voorbeelden in de onderwijssector, de gezondheidszorg en woningbouwcorporaties1®.

Vanuit de economische theorie zijn bij een grotere schaal in principe schaalvoordelen (economies of
scale) en combinatievoordelen (economies of scope) te verwachten.

Bij ‘economies of scope’ kan geprofiteerd worden van het feit dat samenhangende taken op een
grotere schaal met elkaar gecombineerd kunnen worden, waardoor een synergievoordeel gereali-
seerd kan worden. Zo krijgen gemeenten steeds meer samenhangende taken op het sociale domein
toebedeeld, waardoor vanuit die bundeling de uitvoering effectiever en efficiénter kan worden geor-
ganiseerd. Bij provincies ligt zo’n bundeling op het fysieke domein voor de hand.

Bij ‘economies of scale’ gaan de gemiddelde kosten per eenheid product of dienst dalen naarmate
er meer producten of diensten worden gefabriceerd of geleverd. Dit soort schaalvoordelen kunnen
zich op een groot aantal terreinen voordoen: financiering (goedkoper lenen), productie (specialisatie
die kennis- en kostenvoordelen oplevert, of bezetting van gebouwen), mensen (meer loopbaanper-
spectief in grotere organisaties), investeringen in bijvoorbeeld ICT, innovatie, kwaliteitsbewaking,
distributie. Dit gaat natuurlijk niet oneindig door. Vanaf een bepaalde schaalgrootte gaan er ook
weer nadelen optreden (bureaucratie, communicatieproblemen e.d.) die de gemiddelde kosten weer
doen stijgen.

Het is goed om te beseffen dat het bij de genoemde voorbeelden (‘onderwijssector, de gezondheids-
zorg en woningbouwcorporaties’) gaat om sectoren waar prikkels uit de marktomgeving (groten-
deels) ontbreken.

In de marktsector dwingt de consument het benutten van schaalvoordelen af. Een producent die
potenti€le schaalvoordelen niet benut kan zijn product niet meer tegen een concurrerende prijs
aanbieden en delft het onderspit tegen een concurrent die dat bij een vergelijkbare kwaliteit wel
doet.

In budget-gestuurde organisaties en in een omgeving zonder aanzienlijke concurrentie, is het reali-
seren van schaalvoordelen veel minder vanzelfsprekend.

Recent onderzoek laat geen eenduidig beeld zien over kostenbesparingen bij herindeling. Enerzijds
is er onderzoek1® naar de relatie tussen schaal en uitgaven bij gemeenten dat laat zien dat met een
grotere schaal in de praktijk geen kostenbesparing blijkt te worden gerealiseerd. Zowel het aantal
gemeenteambtenaren per 1000 inwoners als de uitgaven per inwoner lijken in de praktijk eerder te
stijgen dan te dalen bij een grotere schaal. Ook specifiek onderzoek bij 39 fusiegemeenten, heringe-
deeld (en daarmee opgeschaald) in de periode 2003-2011 bevestigt dit beeld. Anderzijds consta-

15 Zie 0.a. Rutger Bregman, ‘Schaalvergroting zag er vooral op papier goed uit’ in Volkskrant 10 januari 2013.
16 \M.A. Allers in ESB 95(4586) 28 mei 2010; Maarten Allers, Bieuwe Geertsema, “Kabinet rekent zich rijk met
gemeentelijke opschaling”, Me Judice, 9 november 2012.
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teert het bureau Leeuwendaal op basis van interviews met gemeentesecretarissen van heringedeel-
de gemeentenl?: “Alle geinterviewde gemeentesecretarissen en (algemeen) directeuren geven aan
verbeteringen geboekt te hebben op het gebied van kosten, kwetsbaarheid, kwaliteit en klantge-
richtheid . In veel van de gefuseerde organisaties zijn met name de personeelslasten aanzienlijk
gedaald in vergelijking met de situatie ervoor...... Tevens laten veel gemeenten aantoonbare
kostenbesparingen zien op bijvoorbeeld (onderhoud van) systemen en gebouwen, maar 0ok

inkoop en externe inhuur, ondanks de soms benodigde eenmalige investeringen”

Bij herindelingen in Nederland is de versterking van de bestuurs- en uitvoeringskracht van de be-
trokken gemeenten tot nu toe, meer dan kostenbesparingen, de belangrijkste drijfveer is geweest.18

Bij gebrek aan ‘de onzichtbare hand van de markt’ is het bij budget-gestuurde organisaties vooral de
taak van bestuurders (en toezichthouders) om de optimale schaal te zoeken en die te benutten. Als
dit nagelaten wordt blijkt er in de praktijk lange tijd geen straf op te staan1®.

Aan opschaling en fusie kunnen dus ook nadelen kleven, die in enkele onderzoeken beschreven
zijn20. Vaak wordt genoemd dat schaalvergroting tot hogere in plaats van lagere kosten leidt. Onder-
staand gaan we kort in op deze bezwaren, waarbij onze conclusie is dat er wel degelijk schaalvoorde-
len te realiseren zijn, mits de bestuurders, toezichthouders en managers hier nadrukkelijk op sturen.

1 “de afstand tot de uitvoering wordt na een schaalvergroting te groot”

Dit argument geldt vooral voor uitvoeringsorganisaties of organisaties die veel dienstverlening aan
burgers e.d. bieden; denk hierbij aan gemeenten en politie. De afstand tussen uitvoering en aanstu-
ring kan bij een opschaling inderdaad te groot worden, waardoor de dienstverlening achteruit kan
gaan. De provincie is echter een organisatie die vooral beleidsvoorbereiding doet en een netwerkrol
vervult. Omdat de provincies dus minder directe dienstverlening en contact met ‘afnemers’ hebben,
geldt dit mogelijke nadeel van schaalvergroting in veel minder mate. Bovendien is de ambtelijke
organisatie na fusie kleiner dan circa 2.000 fte, hetgeen dezelfde orde van grootte is als Zuid-
Holland. De ervaring van de onderzoekers is dat in organisaties van een dergelijke omvang de af-
stand tussen bestuur en uitvoering kort genoeg is om uitvoeringsproblemen te voorkomen dan wel
beheersbaar te houden.

2 “door opschaling is er geen maatwerk meer mogelijk”
Een opschaling van een taak kan ertoe leiden dat deze meer gestandaardiseerd wordt. Voor provin-
ciale taken is dit echter niet bezwaarlijk. Standaardisering is immers alleen een verslechtering als
maatwerk noodzakelijk is voor de desbetreffende taak.

17 Gemeentelijke fusies en samenwerkingsverbanden, wat levert het eigenlijk op? Han Hiemstra, Kim Camf-
ferman en David Wilbrink ,adviseurs bij Leeuwendaal op www.leeuwendaal.nl, april 2013.

18 Reactie op onderzoek naar kosten en baten van gemeentelijke herindeling door het COELO, Brief aan de
Tweede Kamer van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkszaken,21 maart 2011.

19 Frank Kalshoven, Volkskrant 11 februari 2012.

20 Bijv. R. van Eijbergen, RUG, in trendrapportage Cedris.
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Voor provinciale taken is echter minder behoefte aan regionaal maatwerk?1, in tegenstelling tot
gemeentelijke taken waarvoor de behoefte aan lokaal maatwerk veel evidenter is. Gemeentelijke
taken zijn immers specifieker en vereisen meer dienstverlening aan burgers, omdat deze taken op
het gebied van welzijn, zorg en werk liggen. Hierdoor kunnen de voorkeuren voor een bepaald voor-
zieningenniveau tussen gemeenten sterk verschillen terwijl ze binnen een gemeente redelijk homo-
geen zijn. In dit geval leidt maatwerk tot welvaartswinst, een argument voor decentralisatie22. Omdat
provinciale taken echter meer met beleidsvoorbereiding te maken hebben en minder burgercontact
vereisen, zullen verschillen in voorkeuren van provinciale bevolkingen voor een bepaald voorzienin-
genniveau niet groot zijn. Hiermee is de behoefte aan maatwerk voor provinciale taken minder groot
en zal er weinig welvaartsverlies zijn bij opschaling.

3 “fusies gaan gepaard met effecten als ziekteverzuim, minder arbeidstevredenheid e.d.”

Dit is geen effect van de fusie zelf, maar van de inrichting van het veranderingstraject waarmee die
fusie vormgegeven wordt. Daarom zijn er ook uitdrukkelijk organisatorische randvoorwaarden be-
noemd, die erop neerkomen dat er een kansrijk perspectief op een geheel nieuwe organisatie moet
bestaan dat voor de medewerkers motiverend werkt. Daarnaast is een zorgvuldige transitie met
goede communicatie en betrokkenheid van medewerkers van belang. Daarom wordt er in ruime
mate rekening gehouden met frictiekosten, die de financiéle ruimte hiervoor moeten scheppen.

4 “gefuseerde organisaties zijn duurder dan de som der delen”

De redenen hiervoor kunnen onder andere liggen in meer kritische massa (waardoor extra taken
opgepakt kunnen worden), meer verantwoordingslast (zowel intern als naar andere overheden) of
geen goede sturing op de bedrijfsvoering, waardoor potentiéle voordelen onbenut blijven. Daarom
zijn zowel bestuurlijke als organisatorische randvoorwaarden noodzakelijk.

Op basis van het bovenstaande concluderen we dat er bij provinciale opschaling schaalvoordelen
verwacht kunnen worden maar dat deze alleen gerealiseerd worden als bestuurders, toezichthou-
ders en managers hier nadrukkelijk op sturen.

21 M.A. Allers en M.J. Fraanje, Jaarboek Overheidsfinancién 2011.
22 M.A. Allers en C. Hoeben, Jaarboek Overheidsfinancién 2013.
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3 Aanpak

3.1 Kernpunten in de aanpak

Rekening houdend met de in hoofdstuk 2 beschreven complexiteiten, is er vanuit de gezamenlijke

expertise en ervaring van beide onderzoekbureaus een praktisch hanteerbaar raamwerk voor de

aanpak ontwikkeld dat zich als volgt laat kenschetsen:

= Combinatie van beproefde onderzoeksinstrumenten met betrekking tot de te onderzoeken
effecten (zowel financieel/organisatorisch als economisch/maatschappelijk), rekening houdend
met de aanwezige complexiteiten.

= Een realistische focus op enkele casestudies, waarmee de moeilijk te operationaliseren en te
kwantificeren effecten wel kwalitatief en beschrijvend kunnen worden geduid.

= Het vergelijken van een aantal fusievarianten met een nulvariant waarin de provincies elk voor
zich het voorgenomen beleid uitvoeren, zodat de effecten van de fusie geisoleerd kunnen
worden beoordeeld.

= Focus op verzamelen van relevante informatie en raadplegen van ter zake kundige experts.

=  Praktische risicobeheersing met betrekking tot uitvoering en uitkomsten van het onderzoek, met
oog voor de gevoeligheid en de bestuurlijke context.

= |n het kader van het onderzoek hebben wij gesprekken gevoerd met organisaties en personen
die met (een van) de provincies samenwerken, evenals betrokkenen van de provincies zelf en
experts op het gebied van bestuurlijke vraagstukken.

3.2 De beperkte doorlooptijd van de opdracht

De beschikbare doorlooptijd voor het onderzoek was van begin maart tot begin mei 2013. De effec-
tieve doorlooptijd van het onderzoek was 9 weken.

Deze korte tijdlijn sloot aan op de presentatie van de memorie van toelichting die volgens de Arhi-
procedure op 1 mei was voorzien23.

De beschikbare onderzoekstijd heeft mede de keuze voor de onderzoeksmethoden bepaald. Wij
hebben in overleg met de opdrachtgever gekozen voor een beperkte interviewronde van experts, een
analyse van een beperkt aantal provinciale beleidscases waar een fusie een effect op zou kunnen
hebben en een gegevens uitvraag aan provincies. Daarnaast hebben wij zoveel als mogelijk gebruik
gemaakt van openbare bronnen. Gedurende de onderzoeksperiode bleek het niet mogelijk om een
afsluitende expertmeeting te organiseren. Wel is aan de experts in een schriftelijke ronde om com-
mentaar op de analyse en uitkomsten gevraagd.

Hoewel het in de beschikbare tijd onmogelijk was om alle activiteiten van de provincies onder de
loep te nemen en per activiteit de effecten van een samenvoeging te bepalen, heeft de gevolgde

23 Op 26 april heeft het Kabinet besloten tot een latere ingangsdatum van de fusie en bijgevolg een latere
indiening van het wetsvoorstel, doch dit heeft materieel weinig effect op de tijdsplanning van het onderzoek
gehad.
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aanpak wel geleid tot een degelijk algemeen beeld van de effecten die een samenvoeging met zich
meebrengt.

3.3 Nadere inrichting van de onderzoekspijlers

De centrale vraag van het onderzoek is wat de financi€éle en maatschappelijke gevolgen (kosten en
baten) zijn van de samenvoeging van de provincies Noord-Holland, Flevoland en Utrecht. Het onder-
zoek dient neutraal, ‘waardenvrij’ vergelijkingsmateriaal op te leveren voor het verdere fusieproces
en onderscheid te maken tussen de incidentele effecten op korte termijn en structurele effecten op
middellange termijn. De twee pijlers van het onderzoek worden door ons als volgt nader ingericht:

In pijler 1 worden de financieel-organisatorische effecten via een ‘macro-aanpak’ onderzocht en
zoveel mogelijk gekwantificeerd in euro’s. Als gevolg van de gekozen onderzoeksmethode gelden
randvoorwaarden en moeten aannames worden gedaan. Dat geeft een zekere onzekerheidsmarge
in de uitkomsten, die daarom ook in bandbreedtes worden gepresenteerd.

In pijler 2 worden de economisch-maatschappelijke effecten onderzocht. Dit is gedaan door op micro
niveau een beperkt aantal cases te analyseren en vervolgens indicatief aan te geven hoe breed de
aangetroffen effecten zich zullen voor doen. Er bestaat op zich consensus over de provinciale kern-
taken, maar de taken van een door samenvoeging nieuw te vormen landsdeel dienen nog nader te
worden ingevuld en aangevuld. Mede daardoor en omdat er nog veel onzekerheden zijn over de
rolinvulling van een Noordvleugelprovincie moest hier worden volstaan met een kwalitatieve be-
schrijving van mogelijk optredende effecten.

34 Nulvariant

De verschillende organisatiealternatieven worden met de nulvariant vergeleken. Deze nulvariant is
niet hetzelfde als ‘niets doen’. Ook zonder de bestuurlijke herindeling worden er in de toekomst
immers maatregelen genomen die effect zullen hebben op de provincies als organisatie en als be-
stuurslaag. Denk bijvoorbeeld aan de jeugdzorgtaken die momenteel worden overgedragen aan de
gemeenten en het verplicht stellen van schatkistbankieren.

Uit de beschrijving van de nulvariant blijkt welke financiéle verschuivingen in de komende jaren te
verwachten zijn zénder fusie van de drie provincies. De vergelijking met de samenvoegingsvarianten
laat dan zien wat de geisoleerde effecten zijn van de samenvoeging van de drie provincies.

In het onderzoek gaan we uit van twee beleidsalternatieven: de nulvariant en de samenvoegingsva-
riant. Aan de nulvariant is een aparte bijlage gewijd. De samenvoegingsvariant werken we uit in drie
verschillende organisatorische subvarianten. Dit zijn drie theoretische modellen, gekozen op het
continulim centraal-decentraal, bedoeld om het effect van centraal en decentraal organiseren mee
te kunnen nemen in de gekwantificeerde effecten. Het is uiteindelijk aan een eventuele fusieprovin-
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cie zelf om de organisatorische inrichting te kiezen. In onderstaande grafiek zijn de gebruikte varian-
ten gekenschetst.

Figuur 3-1. Varianten in de maatschappelijke business case Noordvileugelprovincie

A Samenvoegingsvariant A Samenvoegingsvariant B Samenvoegingsvariant C
ulvarian
Regionaal model Matrixmodel Centraal model

¢ Drie provincies

e Bestuurlijke
veranderingen (minder
ambtsdragers, opheffen
kaderwetgebieden etc.)

e Financiéle verhoudingen
(schatkistbankieren,

e Nulvariant maar wel één
i.p.v. drie provincies

e Eén provinciebestuur
met drie uitvoerings-
organisaties

¢ Eén provinciehuis met
twee regiokantoren in de

e Nulvariant maar wel één
i.p.v. drie provincies
e Eén provinciebestuur

* Matrixorganisatie met
integraal werkende
regioteams

e Centraliseren van

* Nulvariant maar wel één
i.p.v. drie provincies

e Eén provinciebestuur

¢ Eén provinciehuis

e Centraliseren van alle
ondersteunende taken

¢ Aantal

BTW-compens.fonds)
e Overdracht taken
(jeugdzorg, natuur,
water, cultuur,
omroepen)

andere provincies

¢ Huidige
uitvoeringslocaties
blijven behouden

e Centraliseren van enkele
ondersteunende taken

ondersteunende taken
e Eén provinciehuis met
twee kleinere
regiokantoren in de
andere provincies
*Gedeeltelijke
centralisatie
uitvoeringslocaties

uitvoeringslocaties sterk
terugdringen.

De verschillende varianten worden in hoofdstuk 4 nader beschreven.

3.5 Aanpak pijler 1

Macro-aanpak

Gezien het tijdpad van het onderzoek en de onzekerheden waarmee business cases (vanwege het
voorspellende karakter) omgeven zijn, kiezen wij in pijler 1 voor een macro-aanpak. Dat wil zeggen:
wij beschouwen de apparaatskosten en de effecten op inkomsten en uitgaven niet door deze op
verfijnd niveau op te bouwen en vervolgens te aggregeren; zo zouden alle onzekerheden die op ver-
fijnd niveau bestaan vergroot worden op het geaggregeerde niveau. Wij kijken eerder van grof naar
fijn, door naar de huidige situatie op hoofdlijnen te kijken en op dit niveau de bandbreedtes vast te
stellen. Wij komen tot deze bandbreedtes door de huidige organisaties en patronen in uitgaven en
kosten te vergelijken. Vervolgens bepalen wij op basis van de huidige realisaties een normering op
basis waarvan de nieuwe organisatie beschreven wordt. Uitgaan van de huidige realisaties versterkt
het realiteitsgehalte van deze business case.

Feitelijkheden

Over fusies zijn er verschillende opvattingen. Er zijn de ‘believers’ die van mening zijn dat schaal-
voordelen op het gebied van efficiéntie en effectiviteit goede redenen zijn voor fusies. De ‘non-
believers’ zullen wijzen op nadelen, die te maken hebben met de grootte van organisaties (afstand
uitvoering-management), dat potentiéle voordelen bij fusies vaak niet bereikt worden of met effecten
die te maken hebben met veranderingsprocessen in het algemeen (verhoogd ziekteverzuim, vermin-
derde arbeidstevredenheid). Om buiten deze discussie te blijven, zullen wij uitgaan van feitelijkhe-
den in termen van euro’s en fte's, of effecten die op objectiveerbare manier hierin te vertalen zijn.
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Zaken als verhoogd ziekteverzuim, vermeerderde overlegstructuren e.d. als ‘gevolg’ van een fusie
nemen wij niet mee, omdat deze eerder het gevolg zijn van managementcultuur dan van een fusie
op zich. Bovendien zijn deze alleen te kwantificeren met veel aannames, waarvan de toetsing buiten
het bestek van deze business case valt. Overigens zullen we hier en daar vergelijken met de provin-
cie Zuid-Holland, omdat die in schaal sterk op de nieuwe Noordvleugelprovincie zal lijken (zie ook
hoofdstuk 7). Zo wordt de omvang van de nieuwe organisatie in een feitelijk perspectief gezet. Bij-
voorbeeld: wij zullen beargumenteren dat de nieuwe organisatie ongeveer 1.950 fte kan beslaan. Dit
staat in verhouding met Zuid-Holland, dat in 2011 1.894 fte in dienst had24.

Een nieuwe organisatie

Dit uitgangspunt sluit aan bij wat we eerder over de bestuurlijk-organisatorische context gezegd
hebben: een fusie biedt een kans om een nieuwe organisatie te bouwen met een andere cultuur en
andere bestuurlijke rol. Vanuit dat perspectief en vanuit de in dat verband geformuleerde randvoor-
waarden volgt dat deze business case geen optelsom van organisaties beschrijft, maar een nieuwe
organisatie met een andere inrichting (weliswaar qua omvang op basis van huidige situatie genor-
meerd). Dit is een reden waarom effecten als verhoogd ziekteverzuim niet meegenomen worden,
maar wel frictiekosten om een dergelijke organisatie vorm te kunnen geven.

Peildata

Conform het kabinetsbesluit van 26 april 2013 nemen wij als uitgangspunt dat een nieuwe Noord-
vleugelprovincie bestuurlijk per 1-1-2016 van start gaat. Het fuseren van de organisaties kost echter
tijd; wij gaan er daarom van uit dat dit fusieproces in 2016 daadwerkelijk start en op 1-1-2017 is
afgerond. Er zullen wel nog na-ijleffecten zijn in kosten, welke wij ook meenemen.

Voor de nulvariant nemen wij voorgenomen en vastgesteld beleid mee voor de periode 1 januari
2013 tot de periode 1 januari 2017. Wij nemen voor die periode dus geen beleid en taakstellingen
mee die op 1 januari 2013 als vastgesteld en ten uitvoer gelegd zijn. Voor de nulvariant nemen we
overigens geen frictiekosten mee (ook al leidt de nulvariant ook tot veranderingen). De reden hier-
voor is dat het meenemen van deze tijdelijke effecten te complex is voor het bestek van dit onder-
zoek, dat zich dient te concentreren op de netto effecten van een fusie.

Indeling personele bezetting in organieke blokken

Om een richtinggevende uitspraak te kunnen doen over de omvang van de leidinggevende en onder-
steunende capaciteit van de nieuwe samengevoegde provincie is de inrichting van de provincies
Flevoland, Utrecht en Noord-Holland in beeld gebracht. De aangeleverde formatie-/bezettingsstaten
zijn op uniforme wijze uitgesplitst in organieke functiegroepen. De verdeling is tot stand gekomen op
basis van de combinatie van de functienaam en het organisatieonderdeel, met de beschikbare in-
formatie over dit onderdeel in jaarplannen en begrotingen.

De bezetting van de provincies is door ons ingedeeld in drie blokken;

= leiding; alle leidinggevenden zoals teamleiders, afdelingsmanagers, et cetera Senior

medewerkers die ook gedeeltelijk leidinggevende taken hebben vallen hier buiten.

24 Jaarrekening Zuid-Holland 2011.
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= ondersteuning; alle medewerkers die zich met ondersteunende taken bezig houden zoals
personeel, inkoop, ICT, financién, et cetera

=  programmatische capaciteit zoals projectuitvoering, beleidsvorming, et cetera Omwille van de
vergelijkbaarheid van de drie provincies vallen ook zware beleidsambtenaren, juridische zaken,
communicatie en staf onder deze noemer.

Deze methodiek geeft een grof beeld van de organisatiewijze van de drie provincies. Wij achten het

mogelijk dat een verfijnde toewijzing van formatieplaatsen in overleg met direct leidinggevenden een

lichte afwijking zou kunnen geven van onze resultaten.

Kentallenanalyse

Wij maken gebruik van kentallen gebaseerd op de inrichting van de huidige drie provincies. Hiervoor
is de hierboven beschreven indeling gehanteerd. Een kentallen-analyse geeft op hoofdlijnen inzicht
in de verschillen tussen organisaties. Deze kentallen zijn specifiek voor dit onderzoek geconstrueerd
en kunnen niet vergeleken worden met kentallen uit andere onderzoeken.

Voor de kentallenanalyse is alleen gebruik gemaakt van de informatie van de drie provincies. Wij
baseren ons in deze Maatschappelijke Business Case op door de drie provincies feitelijk gereali-
seerde kentallen voor leiding, ondersteuning en programmatische capaciteit.

Middensommen

Op basis van de formatiestaten van de drie provincies en de provincie CAO zijn middensommen be-
paald voor de verschillende organieke groepen. In de middensommen is rekening gehouden met
werkelijke inschalingspercentages en zijn de reéle werkgeverslasten opgenomen. De middensom-
menZ25 gebruiken we in de analyse om personele besparingen uit te drukken in financieel effect.

Kostenstructuur provincies

Voor de inkomsten en uitgaven van provincies maken wij gebruik van informatie die het Ministerie
van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ter beschikking heeft gesteld uit het informatiesys-
teem “Informatie voor derden”, kortweg bekend als Iv3. Dit systeem bevat door de provincies aan
BZK en het CBS aangeleverde informatie van baten en lasten per begrotingsfunctie. Dit gebeurt
zowel voor begrotingen als jaarrekeningen. Deze begrotingsfuncties zijn voor alle provincies hetzelf-
de gedefinieerd, waardoor informatie onderling en over de jaren heen vergelijkbaar wordt geacht.
Daarnaast gebruiken wij informatie uit de circulaires Provinciefonds (met name de decembercirculai-
re 2012) over de kostenstructuur van provincies. Deze bevat grootheden als weglengte, inwonertal,
aantal woningen, opperviakte water et cetera, die belangrijke verklarende variabelen zijn voor de

25 We rekenen met €104 duizend per fte voor leidinggevenden, €60,5 duizend per fte voor ondersteuning en
€72,5 duizend per fte voor programmatische capaciteit op basis van het schaalniveau en inschalingspercenta-
ge van de huidige bezetting van de drie provincies. Volgens opgave van de provincie Flevoland zijn de midden-
sommen in die provincie hoger. Waarmee de gesignaleerde effecten een lichte onderschatting kunnen geven

van het werkelijke besparingspotentieel.
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kosten die provincies moeten maken. Met deze grootheden wordt de uitkering uit het Provinciefonds
voor elke provincie bepaald.

Gebruikte informatie

Waar mogelijk hebben wij gebruik gemaakt van informatie uit openbare bronnen. Daarnaast hebben
de onderzoekers de beschikking gekregen over een aantal financiéle gegevens over de afgelopen
jaren van alle provincies. Deze hiervoor genoemde Iv3-informatie is beschikbaar gesteld door de
opdrachtgever. Daarnaast is waar nodig gebruik gemaakt van jaarverslagen, programmabegrotingen
et cetera Wij hebben een informatie-uitvraag gedaan bij de drie provincies rondom huidige bezetting,
huisvestingslasten en inhuur van extern personeel. Ook is de interpretatie van enkele voorgenomen
beleidsmaatregelen met hen besproken (jeugdzorg, RUD, personele taakstellingen). Wij hebben
goede medewerking gehad van de provincies. Wij hebben waar het gegevens van de provincies be-
trof de gebruikte gegevens bij de provincies gevalideerd.

In hoofdstuk 7 treft u een analyse aan over de uitgavenniveaus van de provincies in vergelijking met
de ijkpunten uit het provinciefonds. Voor deze analyse maken wij gebruik van een analyse van het
huidige uitgavenpatroon en het objectief verklaarbare kostenpatroon.

Aandachtspunten bij de bestuurlijke en organisatorische effecten
Externe inhuur

Het is in dit onderzoek niet mogelijk gebleken om voldoende vergelijkbare gegevens te krijgen over
de inzet van externe inhuur26 op de organieke functiegroepen. De provincies hanteren verschillende
definities en registratiewijzen waardoor de gegevens niet 1-op-1 te gebruiken zijn. Waar opportuun
wordt in de rapportage aangegeven wat de mogelijke gevolgen voor de uitkomsten van dit onderzoek
zijn. Hierbij wordt gebruik gemaakt van de beschikbaar gestelde informatie over de totale uitgaven
van de drie provincies aan externe inhuur.

Bij gebrek aan voldoende vergelijkbare informatie gaan we er in deze Maatschappelijke Business
Case vanuit dat de aard en inzet van de externe inhuur vergelijkbaar is in de drie organisaties. Met
andere woorden; er wordt bij gebrek aan gedetailleerde informatie aangenomen dat de drie provin-
cies relatief evenveel inhuur plegen. Op basis van die veronderstelling kan vervolgens geconcludeerd
worden dat het niet betrekken van de inhuur in de kentallenanalyse (0.a. opslagpercentages voor
leiding en ondersteuning) weliswaar een direct effect heeft op de berekende kentallen, maar dat dit
op de onderlinge vergelijkbaarheid van de drie provincies geen effect heeft. Immers, het relatieve
effect van het niet meenemen van de externe inhuur is voor alle drie de provincies gelijk. Daar de
kentallen vervolgens toegepast worden op de capaciteit exclusief externe inhuur is het effect van het
niet meenemen van de externe inhuur op de benodigde capaciteit leiding en ondersteuning nihil.

26 Onder externe inhuur verstaan wij inhuur van de personeel van derden voor vervanging van zieken, inhuur
tijdelijke extra capaciteit, inhuur externe projectleiders grote projecten en inhuur voor moeilijk vervulbare va-
catures.
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Uit de aangeleverde informatie is bekend dat de provincie Utrecht2? in 2012 € 12,1 miljoen be-
steedde aan externe inhuur. In Flevoland28 was dit € 5,4 miljoen en in Noord-Holland2® € 37,2 mil-
joen. Gezien de verhouding in personele omvang tussen Utrecht en Noord-Holland lijkt deze laatste
op grond van deze gegevens relatief meer externe inhuur te plegen dan Utrecht. Indien de gehan-
teerde opslagen uit deze business case hiervoor gecorrigeerd worden zouden de verschillen tussen
de provincies verscherpt worden. Het is aannemelijk dat dit tot een hoger besparingspotentieel leidt.
Vanwege het gebrek aan inzicht in de onderliggende vergelijkbaarheid van de gegevens worden hier
echter geen harde uitspraken over gedaan in deze business case.

Verschillende organisatiewijze provincies

Noord-Holland en Utrecht zijn functioneel georganiseerd waarbij beleid en beheer gescheiden zijn. In
Flevoland zijn deze taken in één organisatie-onderdeel op programmaniveau ingericht in een integra-
le aanpak langs de lijn van een omgevingsagenda. De verschillen tussen deze organisatievormen
maken het noodzakelijk om de organisaties op een relatief hoog abstractieniveau te vergelijken.

3.6  Aanpak pijler 2

In de korte tijd die beschikbaar was voor dit onderzoek was het onmogelijk om alle beleidsvelden
van de drie provincies door te lichten en te screenen op mogelijke effecten van een fusie tussen de
drie provincies. Daarom is voor een pragmatische aanpak gekozen waarbij literatuurstudie, de ana-
lyse van cases en interviews zijn gecombineerd. Hierbij zijn de volgende stappen doorlopen:

= In kaart brengen (wettelijke) taken en rollen van de provincie.

= Bepalen mogelijke effecten van de verandering van schaalgrootte provincies.

= Selecteren en bestuderen van een aantal cases in de belangrijkste beleidsvelden, waarbij
effecten van een fusie kunnen worden verwacht.

= Interviews met mensen uit beleidsveld, waarbij de taken van de provincie en de effecten van
een fusie aan bod komen. In de interviews is dit zoveel mogelijk geconcretiseerd via de cases,
waarna is uitgezoomd met de vraag in hoeverre de effecten in de case zich ook bij andere
projecten binnen hetzelfde beleidsveld zouden voordoen.

= |nterviews met bredere experts.

= Analyse werkprogramma’s, op basis waarvan is geprobeerd een oordeel te geven over de
representativiteit van de cases en van de effecten die zich in de cases voordoen.

= Analyse en rapportage.

=  Schriftelijke toetsing bij experts waarbij integrale tekst, relevante passages uit de concept
rapportage en de conclusies tav pijler 1 resp. pijler 2 voor commentaar zijn voorlgelegd .

27 Bron: eigen opgave provincie Utrecht.
28 Bron: “Jaarstukken 2012”, Provincie Flevoland.
29 Bron: eigen opgave provincie Noord Holland.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 24



»DECISIO Andersson Elffers Felix

Op basis van deze aanpak is vanuit de cases per beleidsveld een voldoende basis ontstaan om kwa-
litatieve uitspraken te doen over de effecten van een fusie. Er is ook een logisch verband te consta-
teren tussen de effecten in de verschillende beleidsvelden, wat de stevigheid van deze basis onder-
streept. Uiteindelijk hebben we op basis van dit brede beeld een ruwe schatting gemaakt van de
efficiéntiewinsten die een fusie in de beleidsprogramma’s tot gevolg zou kunnen hebben. Deze
schatting dient met enige voorzichtigheid te worden gehanteerd. Niet alleen omdat het een ruwe
schatting is, maar ook omdat deze efficiéntiewinsten sterk samen hangen met de wijze waarop de
organisatie van de Noordvleugelprovincie vorm Krijgt.

In de specifieke hoofdstukken gaan we in op de effecten van de fusie in de volgende beleidsvelden:
=  Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting

= Verkeer en vervoer

=  Openbaar vervoer

= Economische Zaken

=  Water

= Natuur en recreatie

=  Milieu, energie en klimaat

Zoals te zien is in de onderstaande tabel, worden hiermee de belangrijkste beleidsterreinen goed
afgedekt.

Figuur 3-2 Netto lasten per beleidsterrein in nulvariant

4 W Bestuur
B Verkeer en Vervoer
Flevoland
B Water en Milieu
M Natuur en Recreatie

- B RO en volkshuisvesting

Utrecht HHI Voorzieningen

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Bron: Iv3-informatie BZK over inkomsten & uitgaven provincies, bewerking Decisio/AEF
Vanwege het grote belang van de beleidsvelden verkeer en vervoer (in bestede middelen) en RO en

volkshuisvesting (in de rol van de provincies in de ruimtelijke planning) zijn deze beleidsvelden bre-
der uitgewerkt.
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De cases die in het onderzoek zijn uitgewerkt, zijn niet willekeurig geselecteerd. We hebben drie
selectiecriteria gebruikt. Ten eerste hebben we gezocht naar cases in de belangrijkste werkvelden
van de provincies. Het tweede selectiecriterium was dat de case gebaat zou kunnen zijn bij het ver-
dwijnen van de provinciegrenzen, met andere woorden dat er effecten te verwachten zijn bij de case.
In veel gevallen betrof het daarom projecten die provinciegrens-overschrijdend zijn. Ten derde heb-
ben we binnen de beleidsvelden gezocht naar cases die zoveel mogelijk illustratief zijn voor een
belangrijk deel van het werk van de provincies in het betreffende beleidsveld.

Uiteraard zijn de conclusies uit de cases daarmee niet representatief voor het gehele beleidsveld.
Daarom volgt er na de uitwerking van de case een beschouwing op de effecten van een fusie op het
gehele beleidsveld.

We realiseren ons dat we met deze methode niet tot absolute en harde uitspraken kunnen komen
van alle maatschappelijke effecten. Maar gegeven de zeer korte doorlooptijd was hiervoor geen
andere mogelijkheid. Overigens geldt dat voor veel van deze effecten ook met een langere doorloop-
tijd van het onderzoek geen absolute uitspraken kunnen worden gedaan. Er bestaat nu eenmaal een
grote onzekerheid over de omvang van dergelijke effecten. Bovendien worden zij zoals eerder aan-
gegeven mede bepaald door te maken keuzes omtrent de bestuurlijk-organisatorische context.

We zijn er echter wel van overtuigd dat we met de combinatie van casuistiek, literatuurstudie en
expert opinions (interviews) een goed beeld kunnen schetsen van de effecten van een samenvoe-
ging van de drie provincies. De opgevoerde voorbeelden, waarvan herkenbare effecten geschetst
zijn, zullen het begrip van de effecten van een fusie in elk geval kunnen vergroten, waarmee ze op
zichzelf al waardevol kunnen zijn in het verdere proces.
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Pijler 1
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4 Nulvariant en samenvoegingsvarianten

Zoals aangegeven werken wij in deze analyse met een bijgestelde beginsituatie voor de fusie (de
nulvariant) en met een drietal mogelijke scenario’s voor de inrichting van de Noordvleugelprovin-
cie(de samenvoegingsvarianten).

4.1 Nulvariant

In de nulvariant zijn verschillende afspraken en maatregelen opgenomen die nu nog niet geéffectu-
eerd zijn maar die naar alle waarschijnlijkheid ten tijde van de samenvoeging wel realiteit zijn. Het
betreft afspraken die betrekking hebben op drie gebieden, te weten de financiéle verhoudingen
(geldstromen tussen Rijk en i.c. provincies), veranderingen in de bestuurlijke inrichting en overdracht
van taken. In een aantal gevallen gaan bovenstaande financiéle effecten gepaard met de overdracht
van personeel.

Van elke maatregel hebben wij drie zaken in beeld gebracht:

= Wat is de beoogde bezuiniging bij deze maatregel op het niveau van de totale
overheidsuitgaven? Welk aandeel is toe te schrijven aan de drie provincies?

= Wat is het effect op de inkomsten van de drie provincies?

=  Wat is het effect op de personele omvang van de drie provincies?

In Bijlage 1 is een uitgebreide uitwerking van alle onderzochte afspraken en maatregelen opgeno-
men op bovenstaande punten. Wij volstaan hier met een opsomming van die maatregelen die een
significante personele impact hebben op de drie provincies.

In Bijlage 1 wordt beargumenteerd dat met de beschreven maatregelen uit de nulvariant een bespa-
ring op overheidsuitgaven van € 68 miljoen wordt bereikt die toegerekend kan worden aan de drie
provincies. Tezamen betekenen deze maatregelen een verschuiving van middelen waarbij de drie
provincies gezamenlijk € 37 miljoen meer inkomsten ontvangen. Zie voor de onderbouwende bere-
keningen Bijlage 1 en voor een overzicht per maatregel tabel B1.2.

Daarnaast hebben de provincies Utrecht en Flevoland, los van de eventuele samenvoegingen, het
beleidsvoornemen om autonoom in te krimpen op de huidige formatie. Flevoland bespaart in de
periode tot 2015 16 fte ter uitvoering van een lopend bezuinigingsprogramma. Daarnaast is nog een
inkrimping van 26 fte in de periode 2013 - 2017 voorzien middels een herstructureringsprogram-
ma. Utrecht heeft de doelstelling om in 2015 de formatie met circa 88 fte30 omlaag te brengen.

In onderstaande tabel worden de effecten van de nulvariant op de huidige bezetting weergegeven.

30 om dubbeltelling te voorkomen wordt Jeugdzorg in dit getal buiten beschouwing gelaten. Op deze formatie
wordt al gekort in de nulvariant.
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Tabel 4-1 bezetting van de ambtelijke organisatie voor en na nulvariant, in fte’s

Flevoland Noord—Holland Utrecht Totaal

Huidige bezetting31 35032 1.140 771 2.262
Decentralisatie Jeugdzorg33 -7 -8 -16 -31
Vorming RUD's34 0 -108 -62 -170
Opheffen Wgr+ 0 0 +55 +55
Decentralisatie Natuur +24 +50 +26 +100
Autonome inkrimping -42 0 -88 -130
Totaal effect nulvariant -25 -66 -85 -176
Bezetting nulvariant 325 1.075 686 2.086

4.2 Samenvoegingsvarianten

Om de effecten van vorming van de Noordvleugelprovincie te bepalen werken wij drie samenvoe-
gingsvarianten uit. Deze dienen in de eerste plaats als denkmodel beschouwd te worden en zijn van
belang om de mogelijke schaalvoordeel te kunnen bepalen evenals de huisvestingskosten in de
Noordvleugelprovincie.

Samenvoegingsvariant A: regionaal model. 1 bestuur, 3 regionale organisaties

Visie

De eerste variant gaat uit van een centraal provinciebestuur met drie regionale organisaties die
zowel beleidsvoorbereiding als -uitvoering doen. De centrale organisatie geeft alleen grove beleids-
en financiéle kaders. Deze variant is gebaseerd op de visie dat veel problematiek een dusdanig regi-
onaal karakter heeft, dat centrale kaders hier belemmerend kunnen werken. Alleen voor beleidsge-
bieden waar de inhoud van de problematiek of de schaal van ketenpartners bovenregionaal is, wor-
den beleidskaders centraal vastgesteld. De ondersteunende taken worden alleen centraal georgani-
seerd voor functies waar schaalvoordelen in de uitvoering evident zwaarder wegen dan argumenten
ten aanzien van nabijheid en dergelijke. Te denken valt aan kwetsbare functies zoals bijvoorbeeld
ICT voorzieningen.

Gevolgen

De bestuurlijke taken en bijbehorende staftaken vinden centraal plaats. De beleidsvoorbereiding en
de uitvoering van ondersteunende taken gebeurt decentraal, tenzij er evidente voordelen van centra-
lisering zijn. De overige zaken blijven decentraal. Dit betekent dat een groot deel van de huisvesting

31 Bron: eigen opgave provincies, peildatum 01-01-2013, exclusief externe inhuur.

32 Exclusief 22 fte ten behoeve van derden (Randstedelijke Rekenkamer en Programmabureau West Regio.
33 Bron: eigen opgave provincies.

34 Bron: eigen opgave provincies, de vorming van de OFGV is reeds verwerkt in de bezetting van Flevoland.
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aangehouden wordt, wat als voordeel heeft dat er geen verliezen op de boekwaarde genomen hoe-
ven te worden.

Samenvoegingsvariant B: matrixmodel. 1 bestuur en organisatie, met regioteams

Visie

Deze visie gaat uit van één centrale organisatie, waar beleidskaders centraal worden vastgesteld.
Een aantal vraagstukken kunnen echter vragen om een integrale blik op regionaal niveau. Daarin
kan de Noordvleugelprovincie kiezen voor het inrichten van integrale regioteams. In deze teams is
regionale en lokale kennis aanwezig over alle beleidsgebieden van het landsdeel: verkeer en ver-
voer, natuur, water, milieu en ruimtelijke ordening. Binnen deze teams kunnen medewerkers snel
met elkaar en met het regionale netwerk schakelen om regionale vraagstukken snel aan te pakken,
zonder dat hier een beslissing van ‘centraal’ voor nodig is. Deze regionale teams moeten dan vol-
doende mandaat hebben. Het voordeel is dat hiermee het inherente ‘schaalprobleem’ opgelost
wordt: niet elk beleidsterrein heeft dezelfde schaal. Door integraal werken worden deze verschillen-
de schaalniveaus aan elkaar gekoppeld, mits de regioteams sterke verbinding met elkaar hebben.
Anderzijds wordt stroperige besluitvorming door een te groot landsdeel of centralisatie voorkomen.
Nadeel is dat het voor de regionale netwerkpartners onduidelijk kan zijn wie het aanspreekpunt is.
Verder zullen er afstemmingsproblemen kunnen ontstaan over mandaten over en weer.

Het is denkbaar om in de inrichting aansluiting te zoeken bij de RUD indeling en dus 5 regioteams in
te richten in de Noordvleugelprovincie.

Gevolgen

Beleidskaders worden centraal vastgesteld, maar dusdanig dat regioteams slagvaardig kunnen ope-
reren. De beleidsuitvoering gaat dus decentraal. Ondersteunende taken worden centraal georgani-
seerd, tenzij er taken zijn die zodanig dicht op de lokale uitvoering zitten dat de kwaliteit van die
uitvoering er onder lijdt. Decentrale huisvestingskosten kunnen fors omlaag, maar er moeten wel
frictiekosten als gevolg van boekwaardeverlies genomen worden.

Samenvoegingsvariant C: centraal model. 1 bestuur en organisatie

Visie

Deze visie gaat uit van één centrale organisatie, vanuit de gedachte dat het voor alle partners helder
is waar de zeggenschap en verantwoordelijkheid liggen, namelijk bij de centrale organisatie. Verder
worden in deze variant de schaalvoordelen maximaal gerealiseerd. De aanname in deze variant is
dat kwaliteit van uitvoering en regionale kennis op centraal niveau voldoende geborgd is en dat na-
bijheid niet noodzakelijk is. Mogelijk voordeel is dat er in deze variant geen binnengrenzen zijn, en
veel problematiek binnen de schaal van het landsdeel zal vallen, wat een integrale blik mogelijk kan
maken.

In deze variant zal wel sprake zijn van een grotere fysieke afstand van provincieambtenaren. Dat kan
00k resulteren een in grotere gevoelde afstand met partners in de regio.
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Gevolgen

De beleidsvoorbereiding en -uitvoering zijn centraal georganiseerd, zowel organiek als fysiek. Hier-
mee wordt de verbinding tussen die twee gebieden geborgd. De partners van het landsdeel (water-
schappen, ondernemers, natuurbeheerders) hebben één duidelijk aanspreekpunt. Er is echter geen
borging van regionale en lokale kennis door nabijheid (waar dit althans noodzakelijk is). Deze moet
dan op een andere manier georganiseerd worden door middel van een bereikbaarheidseis: er moet
kennis in de centrale organisatie ten aanzien van alle regio’s geborgd blijven. Bovendien moet het
aantal personen dat deze kennis beheert voldoende bereikbaar zijn voor de partners in de regio
(“loketfunctie” gedurende alle kantooruren). Alleen een aantal nadrukkelijk locatiegebonden uitvoe-
ringstaken blijven decentraal (brugwachters, lokaal wegbeheer et cetera). In deze variant zullen de
frictiekosten het hoogst zijn, bijvoorbeeld omdat medewerkers niet willen verhuizen en vanwege de
noodzaak van het nemen van boekwaardeverliezen op huisvesting.

Mate van centralisatie in de verschillende samenvoegingsvarianten

Op basis van de formatiestaten van de drie provincies hebben wij een verdeling gemaakt tussen

centrale en decentrale organisatieonderdelen in de drie samenvoegingsvarianten. Deze verdeling is

louter als denkmodel bedoeld. Het geeft een eerste inzicht in de onderlinge verschillen van de ge-

hanteerde samenvoegingsvarianten. Bij de indeling zijn de volgende criteria gehanteerd:

=  Bestuurlijke capaciteit wordt in alle varianten gecentraliseerd.

= Van de ondersteunende capaciteit wordt nog een deel decentraal georganiseerd in
samenvoegingsvariant B en met name in samenvoegingsvariant A.

= Leidinggevende capaciteit volgt de bezetting waar leiding aan gegeven wordt.

= De programmatische capaciteit (beleidsvoorbereiding, beleidsuitvoering en operationele
uitvoering) is in samenvoegingsvariant A decentraal georganiseerd. In samenvoegingsvariant C
is iedereen die niet direct voor de uitvoering van zijn/haar taak op locatie moet zijn
gecentraliseerd. In de praktijk blijven primair uitvoerenden decentraal (o.a. brugwachters,
inspecteurs wegen, technische medewerkers bij wegeninformatie: ca. 5-7%)

= Variant B beweegt in mate van centralisatie meer richting variant C dan A.

Op basis van bovenstaande ontstaat onderstaande denkbeeldige verdeling.

Tabel 4-2 Denkbeeldige verdeling organisatie centraal/decentraal

Samenvoegingsvariant Centraal Decentraal
Samenvoegingsvariant A (decentraal) 20% 80%
Samenvoegingsvariant B (regioteams) 70% 30%
Samenvoegingsvariant C (centraal) 95% 5%
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5 Interne samenvoegingseffecten

In dit hoofdstuk bespreken we de interne effecten van de vorming van de Noordvleugelprovincie.
Deze interne effecten betreffen de provincie als organisatie conform het Analysekader uit hoofdstuk
3. Dit kader benoemt zowel effecten op de primaire processen, ondersteunende processen als de
inzet op programma'’s. De eerste twee zijn puur apparaatsuitgaven, de derde zowel programma (uit-
gaven aan beheer en ontwikkeling, subsidies, opdrachten et cetera) als apparaat (het ambtelijk
apparaat dat verantwoordelijk is voor deze uitgaven). Daarnaast is er ook nog sprake van huisves-
tingskosten en frictiekosten (voor zowel personeel als huisvesting).

5.1 Personele omvang Noordvleugelprovincie

De opbouw van de nieuwe Noordvleugelprovincie is geen rechttoe rechtaan optelsom van de drie
huidige provincies in de nul situatie. De vorming van de Noordvleugelprovincie maakt het mogelijk
om nieuwe keuzes te maken en daarbij te leren van de ervaringen van de huidige drie provincies.
Gegeven de aard van het onderzoek is het niet mogelijk om de nieuwe Noordvleugelprovincie van
onderaf op te bouwen. Daarom wordt gebruik gemaakt van de kenmerken van de huidige organisa-
ties en de verschillen daartussen om een model van de Noordvleugelprovincie te construeren.

5.1.1 Opbouw Noordvleugelprovincie

Wij bepalen de personele omvang van de Noordvleugelprovincie separaat voor de bestuurlijke en de
ambtelijke organisatie.

Bestuurlijke organisatie

Het College van Gedeputeerde Staten (GS) en de Provinciale Staten (PS) van de Noordvleugelprovin-
cie zijn in omvang kleiner dan die van de drie huidige provincies gezamenlijk. Wij bepalen de lasten
voor dit deel van de Noordvleugelprovincie op basis van Iv3 informatie.

Tabel 5-1 Ambtsdragers huidig en nulvariant3®

Provincie Huidig nulvariant Verschil
Flevoland
Noord-Holland 7

Gedeputeerde Staten
Utrecht
Totaal 14 12 /-3
Flevoland 39 29
Noord-Holland 55 41

Provinciale Staten
Utrecht 47 35
Totaal 141 105 /- 36

35 Bron: Wetsvoorstel vermindering aantal ambtsdragers.
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Ambtelijke organisatie

De ambtelijke organisatie valt uiteen in programmatische capaciteit, ondersteuning en leiding. Ook
de Statengriffie wordt apart gelabeld, omdat deze apart in de analyse van Gedeputeerde- en Provin-
ciale Staten terugkomt.

Tabel 5-2. Toedeling Decisio/AEF: bezetting huidige provincies in de nul situatie

Flevoland Noord-Holland Utrecht Totaal
Programmatische capaciteit 211 fte 739 fte 504 fte 1.454 fte
Ondersteuning 91 fte 281 fte 134 fte 506 fte
Leiding 17 fte 43 fte 42 fte 102 fte
Statengriffie 6 fte 11 fte 6 fte 23 fte
Totaal 325 fte 1.075 fte 686 fte 2.086 fte

Zoals aangegeven in paragraaf 3.6 is in bovenstaande aantallen de externe inhuur niet meegeno-

men.
De omvang van de ambtelijke organisatie in de Noordvleugelprovincie bepalen we in twee stappen:

= Harmonisatie-effect door de vorming van één nieuwe organisatie. Door de vorming van de
Noordvleugelprovincie ontstaat de mogelijkheid om de organisatie opnieuw in te richten. Bij
deze nieuwe inrichting kan worden afgeweken van de huidige organisatiekeuzes en scherper
worden gestuurd. Wij maken gebruik van een kentallenanalyse van de huidige provincies om de
inrichting van de Noordvleugelprovincie op deze onderdelen te bepalen.

= Schaaleffecten als gevolg van centralisatie in de drie samenvoegingsvarianten. Door te
centraliseren neemt ook de mogelijkheid toe om de schaaleffecten beter te benutten. Om de
schaaleffecten te bepalen wordt onder andere gebruik gemaakt van beschikbare informatie uit
een onderzoek van Seinstra & van der Laar naar de centralisatie van overheadtaken van de drie

provincies.

Onderstaande figuur is een schematische weergave van deze benadering.
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Figuur 5-1 Structurele personele effecten
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5.1.2 Samenvoegingseffecten bestuurlijke organisatie

Door de vorming van de Noordvleugelprovincie is een besparing te realiseren in de reductie van het
aantal Gedeputeerden en Provinciale statenleden. Bovendien is er nog maar één voorziening nodig
voor bijvoorbeeld de Statenvergadering. Op dit moment wordt circa € 26,3 miljoen36 uitgegeven aan
GS en PS voor de drie provincies gezamenlijk. Om een schatting te geven van de kosten die gemoeid
zijn met deze post in de Noordvleugelprovincie gebruiken wij een extrapolatie van de Iv3-uitgaven
van alle provincies.

De gemiddelde kosten aan GS en PS in euro’s per inwoner37 laten een dempend effect zien naar
mate de provincie groter wordt. Dat wil zeggen dat de initi€le kosten voor het in stand houden van

36 Bron: Iv3 informatie 2009 - 2013 functies GS en PS.
37 gebaseerd op het gemiddelde uitgavepatroon volgens Iv3 functies GS en PS informatie over de periode 2009
-2013.
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GS en PS voor kleine provincies relatief hoger zijn dan voor grote provincies. Deze relatie kan worden
uitgedrukt in een statistisch verband38.

Gebaseerd op dit verband bedragen de kosten van de GS en PS van de Noordvleugelprovincie €2,33
per inwoner. Dat betekent dat de totale kosten voor 4,3 miljoen inwoners circa € 10,1 miljoen zou-
den kunnen bedragen. Om overschatting van de besparing te voorkomen hanteren we echter de
gerealiseerde kosten per inwoner in Zuid-Holland (€2,53 per inwoner). Dit resulteert in een kostenni-
veau van € 10,95 miljoen. Dat betekent een potentiéle besparing van € 15,4 miljoen.

Onderstaande grafiek geeft de totale kosten aan GS en PS weer voor alle provincies in de huidige
situatie.

Figuur 5-2 Analyse kosten GS en PS op basis van Iv3 uitgaven over 2009 - 2013 voor alle 12 pro-
vincies
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NB: Onze inschatting ligt lager dan het huidige uitgavenniveau van Noord-Holland volgens Iv3 infor-
matie. Naar onze inschatting heeft dit te maken met een verschil in boekingswijze van Noord-Holland
in de Iv3 systematiek. Het separate bestuursgebouw aan de Dreef kan hier de oorzaak van zijn. Door
de informatie van alle provincies in de analyse te betrekken wordt zo goed mogelijk voor verschillen
in boekingswijzes gecorrigeerd. Overigens zullen in de Noordvleugelprovincie minder gedeputeerden
en minder Provinciale Statenleden zijn dan nu in Noord-Holland het geval is door de aankomende
wet vermindering ambtsdragers (zie nulvariant). Mede daarom achten wij € 10,95 miljoen een realis-
tische schatting.

Door de Wet vermindering ambtsdragers die in de nulvariant is meegenomen, wordt een deel van de
besparing reeds eerder ingeboekt. Bovenstaande analyse betreft immers gerealiseerde uitgaven op

38 Kosten GS en PS per inwoner = 192.254 x [inwoners provincie] 0741 (R-kwadraat 81%).
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het huidige aantal statenleden. Zoals aangegeven in paragraaf 4.1 wordt reeds € 2,5 miljoen be-
spaard in de nulvariant die niet het gevolg is van de vorming van de Noordvleugel. Hierdoor komt de
potentiéle besparing op € 12,9 miljoen.

Tabel 5-3 Berekening effect bestuurlijke organisatie

Gemiddelde kosten Iv3

o Inwonertal Kosten GS en PS per
Provincie GS en PS
» (x 1 miljoen) inwoner in euro’s
(x€ 1 miljoen)
Utrecht €78 1,2 €6,3
Noord-Holland €11,3 2,7 €4,2
Flevoland €7,1 0,4 €18,1
Totaal huidig € 26,3 4,3 €6,1

Verrekening nulvariant 40 -/-€25

Totaal effect €129

NB. Als gevolg van afronding kunnen er kleine verschillen in de optellingen zitten.

5.1.3 Harmonisatievoordeel programmatische capaciteit

De benodigde programmatische capaciteit in de Noordvleugelprovincie is afhankelijk van de omvang
van de programma’s die uitgevoerd moeten worden. De omvang en het kwaliteitsniveau worden
mede aan de hand van politieke keuzes vastgesteld. Het meest transparante kengetal hier om toch
tot een zekere vergelijkingsmaatstaf te kunnen komen, is het aantal programmatische fte's in de nul
situatie gedeeld door het totale uitgavenniveau van de provincies gecorrigeerd voor de maatregelen
in de nulvariant.

39 Uitgaande van het bedrag per inwoner in Zuid-Holland.
40 Zje pijlage 1.
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Tabel 5-4 Programmatisch capaciteit t.o.v. het totale uitgavenniveau

Programmatische Totale uitgaven in de

capaciteit in de nul situatie42 fte per € 1 miljoen

nul situatie? (x€ 1 miljoen )
Flevoland 211 fte €228 0.92
Noord-Holland 739 fte €710 1.04
Utrecht 504 fte €581 0.87

Totaal 1.454 fte € 1.520 0.96

Op basis van de analyse in pijler 2 (hoofdstuk 15) is een besparing van 5% van de programmatische
capaciteit ingeschat. Hiermee komt het aantal fte per miljoen euro op 0,91 (=0,96 - 5%). Utrecht ligt
met 0,89 fte per miljoen euro budget nog lager. Het is aannemelijk dat 0,91 nog een voorzichtige
inschatting van het mogelijke besparingspotentieel is. Om echter het besparingspotentieel niet te
overschatten wordt in deze maatschappelijke business case gerekend met een bandbreedte van
0,90 tot 0,92 fte per miljoen euro programmabudget. Uitgaande van het gesommeerde huidige uit-
gaveniveau in de nul situatie van de drie provincies zou de Noordvleugelprovincie tussen 57 en 88
fte programmatische capaciteit minder nodig hebben. Dat leidt tot een besparing tussen € 4,2 en €
6,4 miljoen. Onderstaande tabel geeft deze berekening weer.

Tabel 5-5 Besparingspotentieel programmatische capaciteit Noordvleugel

Programmatisch fte per miljoen 0,90- 0,92 fte
Omvang programmatische capaciteit na harmonisatie 1.366 - 1.396 fte
Verschil 57 - 88 fte

Besparingspotentieel (x € 1 miljoen ) €4,2-€6,4

In de periode direct voor en na de samenvoeging zal de Noordvleugelprovincie een aanzienlijke tijds-
investering moeten plegen om de bestaande programma'’s van de drie provincies om te bouwen tot
nieuwe programma’s voor de gehele Noordvleugelprovincie. Dit extra werk betekent dat het mogelij-
ke voordeel van de programmatische capaciteit niet direct in het eerste jaar gerealiseerd kan wor-
den. Deze druk wordt afgevangen door de herplaatsingsregeling van twee jaar waardoor het voor-
deel pas twee jaar later genomen wordt (zie personele frictiekosten in paragraaf 5.3.1).

5.1.4 Harmonisatievoordeel ondersteuning en leiding

Zoals aangegeven in hoofdstuk 3 hebben wij de personele capaciteit van de drie provincies inge-
deeld in een aantal organieke blokken: programmatisch, ondersteuning en leiding. De verhouding
tussen (A) programmatische capaciteit en ondersteunende capaciteit en de verhouding tussen (B)

41 Zie Tabel 5-2.
42 Gebaseerd op de begrote uitgaven volgens Iv3 in 2013 gecorrigeerd voor de maatregelen uit de nulvariant.
Deze effecten zijn verdeeld volgens de verhouding in de uitgaven.
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programmatische en ondersteunende capaciteit enerzijds en leidinggevenden anderzijds hanteren
we om de Noordvleugelprovincie vorm te geven zoals geschetst in figuur 5-3.

Figuur 5-3 Verhoudingsgetallen
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De verhouding drukken wij uit in een opslagpercentage. Onderstaande tabel geeft de opslagpercen-
tages weer voor de drie provincies in de nul situatie.

Tabel 5-6 Opslagpercentages, nul situatie

Ondersteuning Leiding

% opslag op % opslag op programmatische en
programmatische capaciteit ondersteunende capaciteit
Flevoland 43% 5,6%
Noord-Holland 38% 4,2%
Utrecht 27% 6,7%

Bepaling opslagpercentages Noordvleugelprovincie

De opslagpercentages voor ondersteuning en leiding lopen uiteen. Deels vallen de verschillen te
verklaren door schaaleffecten, deels moet de verklaring ook gezocht worden in keuzes die gemaakt
zijn bij de inrichting van de organisatie. Hiermee rekening houdend wordt voor de Noordvleugelpro-
vincie niet het laagste percentage gehanteerd, maar een bandbreedte van 105% tot 120% van het
scherpste opslagpercentage. Hiermee wordt voorkomen dat organisatiekeuzes los van hun context
worden bezien.

Uitgaande van bovenstaande wordt voor de Noordvleugelprovincie een opslag van 28,3% tot 32,4%
voor ondersteuning en 4,4% tot 5,0% voor leiding gehanteerd. Hierbij kiezen wij voor een opslag die
hoger is dan de huidige laagste, maar lager dan het huidig gemiddelde. Zoals aangegeven in hoofd-
stuk 2 en 3 zien wij de vorming van de Noordvleugelprovincie immers niet als een opsomming van
de huidige drie provincies, maar als een kans om nieuwe scherpere keuzes te maken.

Onderstaande tabel werkt deze mogelijke besparingen uit in leiding en ondersteunende capaciteit.
Wij ramen de mogelijke besparing op € 4,4 - 10 miljoen.
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Tabel 5-7 Besparingspotentieel ondersteunende en leidinggevende capaciteit

Omschrijving Ondersteuning

Capaciteit ondersteuning in de nul situatie 43 506 fte
Programmatische capaciteit na harmonisatie 44 1.366 - 1396 fte
Gehanteerde opslag 28,3-32,4%
Nieuwe capaciteit (fte) 387 - 452 fte

Omschrijving Leiding

Capaciteit leiding in de nul situatie 45 102 fte
Programmatische capaciteit na harmonisatie 46 1.366 - 1396 fte
Ondersteunende capaciteit na harmonisatie 47 387 - 452 fte
Gehanteerde opslag 4,4 -5,0%
Nieuwe capaciteit (fte) 77 -92 fte
Besparingspotentieel leiding (x€ 1 miljoen)48 €1,0-2,6
Besparingspotentieel ondersteuning ( x € 1 miljoen)4® €33-7.2

5.15 Centralisatie-effecten ambtelijke organisatie

Door centralisatie kan een verder schaalvoordeel geboekt worden doordat interne afstemming be-
perkt wordt, kwetsbaarheid verminderd en aansturing scherper kan. Via de provincies hebben wij de
concept business case gezamenlijke bedrijfsvoering beschikbaar gekregen uitgevoerd door Seinstra
Van de Laar B.V.50 (vanaf hier kortweg aangeduid met: Seinstra). Dit onderzoek is in opdracht van de
drie provincies uitgevoerd. De business case bespreekt de consequenties van inrichting van een
Shared Service Center (SSC) voor een groot deel van de bedrijfsvoeringstaken® van de provincies.

43 Zie Tabel 5-2.

44 Zie Tabel 5-5.

45 Zie Tabel 5-2.

46 Zie Tabel 5-4.

47 Zie Tabel 5-7.

48 Op basis van een middensom van € 60.500 per fte.

49 op pasis van een middensom van € 104.000 per fte.

50 pe business case is aan de minister beschikbaar gesteld door de provincies, waarbij een oplegbrief ter nu-
ancering van de resultaten is bijgevoegd.

51 onder bedrijfsvoeringstaken verstaat Seinstra; P&O, ICT, financién, inkoop, facilitaire zaken, juridische zaken
en het bij deze functies behorende management en secretariaat. Dit wijkt licht af van de afbakening die wij
hanteren waarin de gehele secretariéle ondersteuning gelabeld is als ondersteuning en de juridische capaci-
teit als programmatisch is geboekt. In het algemeen verwachten wij de meeste winst door centralisatie bij de
andere ondersteunende functies.
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De provincies hebben aangegeven twee belangrijke bezwaarpunten te zien in de rapportage van
Seinstra (1) de harmonisering van de verschillende bedrijfsvoeringprocessen zou te risicovol zijn en
(2) huisvesting op een centrale plek zou leiden tot een te grote afstand tussen de bedrijfsvoering en
de rest van de organisatie. Deze argumenten zijn van minder belang voor de vorming van de Noord-
vleugelprovincie. In deze nieuwe organisatie mag verwacht worden dat de bedrijfsvoeringsprocessen
en onderliggende ICT structuur sowieso geharmoniseerd moeten worden. Centrale huisvesting van
alle ondersteunende diensten is met name in samenvoegingsvariant C aan de orde, maar daarin
wordt ook het overgrote deel van de rest van de organisatie gecentraliseerd.

Wel kan gesteld worden dat een organisatie waarin de ondersteunende diensten decentraal georga-
niseerd blijven minder voordeel zal behalen van de samenvoeging. In het algemeen gesteld; hoe
meer taken gecentraliseerd worden hoe meer kans dat het door Seinstra gevonden bezuinigingspo-
tentieel bereikt wordt. Wij houden hierin de mate van centralisatie®2 aan als maat voor het bespa-
ringspotentieel ten opzichte van de Seinstra business case.

Tabel 5-8 Mate waarin centralisatie effect heeft op ondersteunende capaciteit

Besparingspotentieel ten opzichte van de

Variant Omschrijving Business Case Seinstra (= mate van cen-
tralisatie)

Samenvoegingsvariant A Regionaal model Beperkt (20%)

Samenvoegingsvariant B Matrixmodel, regioteams Gemiddeld (70%)

Samenvoegingsvariant C Centraal model Aanzienlijk (95%)

Seinstra concludeert dat over de hele linie van de bedrijfsvoering een gemiddelde besparing tussen
de 22% en 37% haalbaar is voor de besparing op de bedrijfsvoeringsfunctie door vorming van een
SSC. Wij nemen de eigen expertschatting van Seinstra, 31%, over als maximaal haalbare besparing
bij volledige centralisatie®3.

Op basis van de huidige ondersteunende capaciteit (ca. 587 fte) is, uitgaande van de hiervoor be-
noemde 31% besparing, een theoretisch maximale besparing van ongeveer 182 fte haalbaar. In de
nul situatie is echter reeds een korting gerealiseerd door de krimp in Utrecht en Flevoland waarbij de
omvang van de ondersteuning met 81 fte wordt teruggebracht. Daarnaast is een volgende korting
gerealiseerd in de harmonisatie in paragraaf 5.1.4 ter grootte van 55 tot 120 fte. Dit betekent dat in
de bovengrens van de harmonisatie de Seinstra-effecten reeds volledig verwerkt zijn. Alleen bij de
ondergrens blijft een besparingspotentieel van 46 fte bestaan. Dat betekent een maximale theoreti-
sche besparing van € 2,8 miljoen.

Wij gaan ervan uit dat de mate waarin deze besparing te realiseren is, direct afhankelijk is van de
mate van centralisatie in de Noordvleugelprovincie. Onderstaande tabel werkt deze benadering uit.
De maximale besparing voor de Noordvleugelprovincie is daarmee € 2,6 miljoen.

52 Zie Tabel 4-2.
53 Bron: “Business case Gezamenlijke Bedrijfsvoering”, Seinstra van der Laar, 2012, bewerking van tabel op
pagina 15.
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Tabel 5-9 Besparing bedrijfsvoeringstaken door schaaleffecten, gecorrigeerd voor eerdere besparin-
gen

Maximale besparing Seinstra 31%
Maximale besparing in de huidige situatie 182 fte
-/- reeds voorgenomen inkrimping ondersteuning - 81 fte
-/- ondergrens harmonisatie voordeel ondersteuning -55 fte
Theoretisch besparingspotentieel 46 fte
54

Svar A Svar B Svar C
Grondslag 20% 70% 95%
Besparing op ondersteunende taken 9 fte 33 fte 45 fte

De totale omvang van de Noordvleugelprovincie ligt in bovenstaande berekening tussen 1.849 en
1.950 fte. Dat is vergelijkbaar met de omvang van het ambtelijk apparaat van Zuid-Holland in de
huidige situatie (1.895 fteS5)

Tabel 5-10 Omvang Noordvleugelprovincie

Svar A Svar B Svar C
Omvang Noordvleugelprovincie56 1.853 - 1.955 fte 1.853-1.931 fte 1.853 - 1.920 fte

5.1.6 Extra structurele personele kosten

Als gevolg van de samenvoeging kan het zijn dat medewerkers verder van hun huis moeten werken
dan in de huidige situatie het geval is. Hierdoor ontstaan extra structurele kosten in de vorm van een
kilometervergoeding.

Wij gaan uit van een gemiddelde extra reisafstand van 30 kilometer57 enkele reistijd per fte in de
nieuwe situatie. We rekenen deze toe aan de bezetting die in de verschillende samenvoegingsvari-
anten gecentraliseerd worden in onderstaande tabel. Gebaseerd op de wettelijke vergoeding van
€0,19 per woon-werk kilometer schatten wij de extra reiskosten in op maximaal € 4,8 miljoen bij de
meest gecentraliseerde variant (samenvoegingsvariant C).

Wij rekenen geen extra incidentele kosten voor verplichte verhuizingen. Afspraken over vergoedingen
van extra woon-werk verkeer als gevolg van reorganisaties zijn ons op dit moment niet bekend.

54 Wij gaan uit van een middensom van € 60,5 duizend personele lasten per fte ondersteuning.

55 Bron: Provincie Zuid- Holland, Jaarstukken 2011.

56 pit cijfer betreft de bezetting zonder externe inhuur.

57 Deze afstand is een aanname van de onderzoekers. Het betreft een gemiddelde, hierin zitten dus ook de
medewerkers voor wie de reisafstand gelijk blijft of zelfs afneemt in de nieuwe situatie. De plaats van de uit-
eindelijke hoofdlocatie is uiteraard bepalend voor de hoogte van de extra reiskosten.
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Mochten hier later, in bijvoorbeeld een sociaal statuut, nadere afspraken over gemaakt worden kan
het zijn dat deze post structureel of incidenteel verder toeneemt.

Tabel 5-11 Structurele extra reiskosten

Svar A Svar B Svar C

Nieuwe formatie 1.853 - 1.955 fte 1.853 - 1.931 fte 1.853 - 1.920 fte
Grondslag 20% 70% 95%

Extra kilometers (x 1 miljoen) 52-55 18,2 - 18,9 24,6 - 25,5
Extra reiskosten ( x € 1 miljoen) ca.€1,0 ca.€ 3,5 ca.€4,8

5.1.7 Gesommeerd effect personele organisatie Noordvieugel

De harmonisatie- en centralisatievoordelen in de verschillende samenvoegingsvarianten die behaald
kunnen worden op ondersteunende en programmatische capaciteit zijn hieronder samengevat.

Tabel 5-12 Totaal effect personele organisatie Noordvleugelprovincie in fte

Svar A Svar B Svar C

Harmonisatievoordeel (gelijk in alle varianten) 121 -233

- programmatisch 57-88

- leiding 10-25

- ondersteuning 54-120

Centralisatievoordeel 9 fte 33 fte 45 fte

Tabel 5-13 Totaal effect personele organisatie Noordvleugelprovincie ( x € 1 miljoen)

Svar A Svar B Svar C

GS en PS Noordvleugel (gelijk in alle varianten) €129

Harmonisatievoordeel (gelijk in alle varianten) €8,5-16,2

- programmatisch €42-64

- leiding €1-26

- ondersteuning €33-7,2

Centralisatievoordeel €0,6 €20 €27
Extra reiskosten -/-€1,0 -/-€ 3,5 -/-€4,8
Totaal mogelijke besparing €21-29 €20-26 €20-25

De totaal mogelijke besparing ligt daarmee rond de € 20 a 29 miljoen op jaarbasis voor de persone-
le organisatie. In voorgaande tabel is duidelijk te zien dat de reiskosten met name een dempend
effect hebben op het te behalen voordeel van de meer gecentraliseerde varianten.

58 Zoals aangegeven in paragraaf 5.1.5 is in het maximale harmonisatie-effect geen extra besparing vanuit
Seinstra te verwachten. Het centralisatie-effect telt daarom op bij de onderkant van het beoogde harmonisa-
tie-effect.
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5.2  Huisvestingslasten Noordvleugelprovincie

Structurele materiéle effecten van een eventuele samenvoeging moeten vooral gevonden worden in
huisvestingslasten. Zonder een directe uitspraak te doen over welke optie beter is, wordt in kaart
gebracht wat de besparingen op huisvestingslasten zijn in verschillende varianten. Wij baseren ons
bij de vastgoedanalyse op door de provincies aangeleverd materiaal en algemene marktgegevens
(o.a. DTZ Zadelhoff).

Steunpunten

Bij de analyse van de provinciale vastgoedposities zijn de zogeheten steunpunten buiten beschou-
wing gelaten. De steunpunten dienen als uitvalsbasis voor uitvoerende werkzaamheden (veelal ‘ver-
keer gerelateerd’). In alle denkbare samenvoegingsvarianten zullen deze werkzaamheden decen-
traal worden uitgevoerd. Vooralsnog is er geen aanleiding om te vermoeden dat de uitvoeringsloca-
ties heroverwogen moeten worden. Op een later tijdstip kan dit alsnog gebeuren.

Representatieve locaties

De provincies Utrecht en Noord-Holland beschikken over een of meerdere representatieve locaties.
Vanuit ‘koud’ bedrijfseconomisch oogpunt zijn deze locaties relatief kostbaar en inefficiént. De re-
presentatieve waarde van dergelijke locaties is evenwel groot. Van de totale huisvestingslasten van
provincie Utrecht wordt ongeveer 4% bepaald door het Paushuize. In Noord-Holland gaat het om een
aantal kantoorvilla’s. Exacte gegevens over markt- en boekwaarden zijn niet beschikbaar. In het
kader van dit onderzoek zijn deze ruimtes in financieel opzicht buiten beschouwing gelaten. Bij de
huisvestingskeuzes die de Noordvleugelprovincie gaat maken, moeten deze ruimtes opnieuw in
ogenschouw worden genomen.

Provinciehuizen / (grote) kantoor locaties

De huisvestingslasten (exploitatie en kapitaallasten) bepalen het structurele besparingspotentieel op
provinciaal vastgoed. De uiteindelijke besparing is afhankelijk van de gekozen huisvestingsvariant
zoals later in deze paragraaf besproken.
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Tabel 5-14 Huisvestingslasten provinciehuizen

Huisvestingslasten Huuropbrengsten  Gecorrigeerde .
L Gecorrigeerde las-
provinciehuizen derden lasten ( x €
» » » ten / werkplek

(x€ 1 miljoen) (x€ 1 miljoen) miljoen)
Flevoland €4,1 €0,4 €3,7 €8.200
Noord-Holland
- Houtplein €3,2 - €3,2 €3.200
- Dreef €4,3 - €4,3 buiten beschouwing
- Houtplein + Dreef €7,5 - €7,5 €7.450
Utrecht €6,8 €3,0 €3,8 €4.400

Kengetal huisvestingslasten /werkplek Noordvleugel € 4.400 - 6.500

Toelichting op kental huisvestinglasten per werkplek Noordvieugelprovincie

In deze Maatschappelijke Business Case wordt voor de huisvestingslasten een bandbreedte gehan-
teerd tussen de € 4.400 en € 6.500 per werkplek. De ondergrens is het gerealiseerde bedrag in
Utrecht en de bovengrens is het naar aantal werkplekken gewogen gemiddelde van de gerealiseerde
bedragen bij de drie provincies.

Hier moet verder worden opgemerkt dat de verschillende locaties uit Tabel 5-14 anders van omvang
en aard zijn. Zo is de locatie Houtplein in de kern een kantoorlocatie voor het ambtelijk apparaat. De
bestuurlijke organisatie en de statenzaal zijn ondergebracht in het bestuursgebouw aan de Dreef. In
Flevoland en Utrecht zijn het bestuurlijk en ambtelijk apparaat in het zelfde pand gehuisvest. Flevo-
land heeft, als kleinere van de drie provincies, minder werkplekken wat automatisch een opdrijvend
effect heeft op de lasten per werkplek. Bepaalde vaste lasten kunnen immers over minder werk-
plekken worden gedeeld. Dit verklaard de belangrijkste verschillen in bovenstaande tabel.

De uiteindelijke huisvestingskeuzes die gemaakt moeten worden, zijn afhankelijk van verschillende

denkbare samenvoegingsvarianten.

=  Samenvoegingsvariant C zal op het vlak van huisvesting het maximale besparingspotentieel
realiseren. Net zoals op personeel vlak is bij de huisvesting deze maximale besparing mogelijk
wanneer voor een nieuwe opbouw van de huisvesting wordt gekozen.

=  Samenvoegingsvariant B zal meer op Samenvoegingsvariant C dan op Samenvoegingsvariant A
lijken als het over huisvesting gaat. Het besparingspotentieel in deze variant is bepaald op basis
van de verhouding centraal-decentraal, die als maat wordt genomen voor de mate waarin
besparing op huisvestingslasten mogelijk is. Samenvoegingsvariant B realiseert ongeveer 75%
59 van de besparing van Samenvoegingsvariant C.

= Samenvoegingsvariant A zal niet veel afwijken van de huidige huisvestingssituatie. Als gevolg
van centralisatie van de bestuurlijke organisatie en (een deel van) het ondersteunend apparaat
en optimalisatie van de huisvestingsportefeuille (0.a. door verhuring van delen van het gebouw)

59 berekening: Samenvoegingsvariant B (70% centralisatie) / Samenvoegingsvariant C (95% centralisatie) =
73,7% = ca. 75%.
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moet op termijn een besparing van haalbaar zijn. In deze Maatschappelijke Business Case wordt
voor de ondergrens van geen besparing uitgegaan.

Tabel 5-15 Werkplekken per fte

Noord-
Flevoland Utrecht
Holland
Huidige bezetting®° 372 1140 771 2283
Huidige werkplekken81 480 1338 921 2739
Huidige verhouding werkplek/fte62 1,29 1,17 1,19 1,20

In de verhouding van de huidige werkplekken met de huidige bezetting zit de deeltijdfactor, de flex-
factor en het aandeel externe inhuur verdisconteerd. Uitgaande van de gemiddelde verhouding van
1,2 fte en de besparing in fte’s die eerder in Tabel 5-9 is bepaald, resulteert dit in een vermindering
van ca. 163-283 werkplekken ten opzichte van de huidige situatie. Op basis van de bandbreedte
voor huisvestingslasten per werkplek uit Tabel 5-14 wordt vervolgens het besparingspotentieel be-
paald.

Tabel 5-16 Besparingspotentieel huisvestingslasten (x €1 miljoen)

Svar A Svar B Svar C
Personele besparing 170-236 fte
Besparing werkplekken (o.b.v. factor 1,2) 75% van Svar C 204-283 pl.
Kosten per werkplek €4.400-6.500

Besparingspotentieel €0 €0,6-1,4 €0,9-1,8

Naast huisvestingslasten zijn er nog andere kosten die aan een werkplek gerelateerd kunnen wor-
den. Hierbij valt te denken aan ICT, facilitair management, overige diensten en middelen. Deze ove-
rige werkplek gerelateerde kosten zijn hoger als de huisvestingslasten. Per werkplek komt dit omge-
rekend op circa € 5.20003. Voor de verschillende samenvoegingsvarianten levert dit een besparing
op van circa € 0,8 tot 1,5 miljoen.

60 Bezetting Flevoland is gecorrigeerd voor Randstedelijke Rekenkamer en aandeel in Programmabureau West
Regio.

61 Een-op-een overgenomen uit opgaaf provincies.

62 | git verhoudingsgetal zitten deeltijdsfactor, flexfactor en aandeel externe inhuur verdisconteerd.

63 NFC Index (meest recente data: 2011) voor prestatievergelijk in vastgoed http://www.nfcindex.nl ; Provincie
Flevoland geeft in een reactie aan werkplek-gerelateerde kosten van € 7.500 per werkplek te realiseren.
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Tabel 5-17 Besparingspotentieel overige werkplek gerelateerde kosten (x €1 miljoen)

Svar A Svar B Svar C
Reductie bezetting®4 131- 233 fte 154 - 233 fte 131-233 fte
Besparing werkplekken (o0.b.v. factor 1,2) 157 - 280 pl. 185 - 280 pl. 199 - 280 pl.

Besparingspotentieel €08-15 €1,0-15 €10-15

Samen met de besparing op de huisvestingslasten uit Tabel 5-16 resulteert dit in de volgende struc-
turele besparing.

Tabel 5-18 Mogelijke structurele besparing lasten per werkplek (x €1 miljoen)

Svar A Svar B Svar C
Reductie huisvestingslasten €0,6-14 €0,9-18
Besparing overige werkplekkosten €08-15 €10-15 €10-15

Totale besparing werkplek gerelateerde lasten €08-15 €16-29 €19-33

5.3 Frictiekosten

De vorming van de Noordvleugelprovincie leidt naast structurele effecten ook tot eenmali-
ge/incidentele effecten. Dit betreft kosten die zonder de fusie niet gemaakt zouden zijn en die per
definitie extra en tijdelijk zijn. Deze zogeheten frictiekosten worden onderverdeeld in personele en
materiéle frictiekosten.

5.3.1 Personele frictiekosten ambtelijk apparaat

Met het inkrimpen van de nieuwe provinciale organisatie zullen eenmalige personele frictiekosten
gemoeid zijn. In de provincie cao zijn afspraken gemaakt over ontslagen bij reorganisaties. Belang-
rijk onderdeel hiervan is de herplaatsingsregeling waarbij ambtenaren, wiens functie vervallen is,
twee jaar lang een traject doorlopen om in een nieuwe functie terecht te komen. In deze periode
worden ook opleidingen en herplaatsingstrajecten ingezet. Wij gaan ervan uit dat op het moment van
de bestuurlijke fusie (1-1-2016) ook duidelijkheid is over het boventallige personeel. Zoals aangege-
ven in hoofdstuk 3 gaan wij uit van 1-1-2017 als datum voor de organisatorische fusie van het amb-
telijk apparaat. De herplaatsingsperiode loopt door tot 1-1-2018. In 2017 is het boventallige perso-
neel dus nog volledig in dienst in een gereorganiseerde organisatie. We nemen derhalve de volledige
personeelslasten van het boventallig verklaarde personeel op als frictiekosten op in 2017.

De kosten voor flankerend beleid lopen in gedurende de herplaatsingsperiode en ramen wij op € 10
duizend per persoon die boventallig verklaard wordt .

Wij gaan conservatief uit van een normaal verloop in deze periode van 4% per jaar waardoor uitein-
delijk 92% van de boventalligen afvloeit. Uit de IPO-personeelsmonitor®® blijkt dat de gemiddelde

64 zie tabel 5.10.
65 |pO Personeelsmonitor Provincies 2011.
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diensttijd in Flevoland, Utrecht en Noord-Holland net onder de 12 jaar ligt. Op basis hiervan hebben
de vertrekkende ambtenaren gemiddeld recht op een ontslagvergoeding van eenmaal hun jaarsala-
ris volgens de kantonrechters formule.

Hierna zullen de kosten gaan lopen voor de reguliere, bovenwettelijke en nawettelijke WW volgens
de cao. Hiervan vervallen de kosten voor het eerste jaar, die immers door de ontslagvergoeding ge-
dekt zijn. De kosten voor de WW liggen bij de provincie. De duur van de WW is voor provincie-
ambtenaren gemaximeerd op 69 maanden®®. Uit CBS gegevens® is te construeren dat het aantal
mensen dat nog steeds geen baan heeft kunnen vinden na ontslag ongeveer elke zes maanden
halveert (45%). Dat cijfer is gebaseerd op een gemiddelde werkzoekende en houdt geen rekening
met de relatief hoge leeftijd van provincieambtenaren. Daarnaast is door de crisis de werkgelegen-
heidssituatie niet verbeterd. Mede daarom lijkt het zinnig om een bandbreedte op te nemen van
25% tot 45% van de werkzoekenden die elke zes maanden een baan vinden in de eerste twee jaar
na ontslag en 10% in elke zesmaandelijkse periode daarna.

Tabel 5-19 Personele frictiekosten

Svar A Svar B Svar C
Reductie bezetting®8 131 - 233 fte 154 - 233 fte 131 - 233 fte
Kosten flankerend beleid®® (x € 1 miljoen) €14-2,6 €1,7-2,6 €18-2,6
Kosten herplaatsingstraject (2017) 70 €9-16,2 €10,5-16,2 €11,2-16,2
Omvang af te vlioeien personeel (92%) 120 - 214 fte 142 - 214 fte 153 - 214 fte
Kosten kantonrechtersformule”® (x € 1 miljoen) €65-114 €74-114 €79-114

Kosten WW 72 (x € 1 miljoen) €1,5-10,3 €1,8-10,3 €1,9-10,3
Totale personele frictiekosten ambtelijk apparaat €18,2-40,1 €21,1-40,1 €22,5-40,1

(x € 1 miljoen)

Onderstaande tabel geeft weer in welk jaar de verschillende personele frictiekosten zullen vallen.

66 Bron: opgave provincie Flevoland.

67 Bron: statline.cbs.nl - tabel over werkloosheidsduur in 2011.

68 Zie Tabel 5-17.

69 Bron: ervaringscijfer Decisio/AEF - € 10.000 per persoon gedeeld door een deeltijdfactor van 0,9 = € 11
duizend per fte.

70 personeelslasten op basis van middensommen van 96% van het boventallig personeel.

1 n deze berekening is gerekend met middensommen van de salarislasten per organieke groep.

72 |n deze berekening is gerekend met middensommen van de salarislasten per organieke groep en een band-
breedte meegenomen in het aantal mensen dat zesmaandelijks een baan vindt.
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Tabel 5-20 Personele frictiekosten ambtelijk apparaat ( x € 1 miljoen)

Jaar Svar A Svar B Svar C
Flankerend beleid 2016 €14-2,6 €1,7-2,6 €18 2,6
Herplaatsingsperiode 2017 €9-16,2 € 10,5- 16,2 €11,2-16,2
Ontslagvergoeding 2018 €6,2-11,2 €7,2-11,2 €7,7-11,2
Kosten WW 2019 €0,8-3,6 €0,9-3,6 €0,9-3,6
2020 €0,2-2,2 €03-2,2 €0,3-2,2
2021 €0,2-1,8 €0,2-1,8 €0,2-1,8
2022 €0,2-1,4 €0,2-1,4 €0,2-1,4
2023 €0,1-1,2 €0,1-1,2 €0,2-1,2
2024 nihil nihil nihil

5.3.2 Frictiekosten bestuurlijk apparaat

Voor de afvloeiing van Commissarissen van de Koning en van Gedeputeerde Statenleden rekenen
we resp. 0,9 milioen”3 en € 1,5 tot 1,7 miljoen uitgesmeerd over 2016 tot 2020.Dat komt als volgt
tot stand:

De Commissaris van de Koning uit Noord-Holland bereikt op 15 december 2016 zijn pensioen-
gerechtigde leeftijd74. Dat betekent dat hij ongeveer 12 maanden Appa uitkering’® ontvangt.

De Commissaris van de Koning uit Utrecht wordt een waarnemer. Aangenomen wordt dat deze
aantreedt op 1 juli aanstaande, waardoor deze bij aftreden een ambtstermijn van 2,5 jaar heeft.
Bij een waarnemer is de uitkeringsduur gelijk aan de ambtsduur, dus een uitkering van 2,5 jaar.
De benoeming van de Commissaris van de Koning uit Flevoland loopt tot 1 november 2014.
Aangenomen wordt dat hij hierna als waarnemer aanblijft. Hierdoor kan hij aanspraak maken op
een verlengde uitkering tot aan zijn pensioengerechtigde leeftijd in 20207476, Daarmee geldt
voor hem bij aftreden een uitkering van 3 jaar en 2 maanden.

Aan de vorming van het college GS van de Noordvleugelprovincie zullen nieuwe verkiezingen
vooraf gaan. Het is niet aannemelijk dat alle GS van de Noordvleugelprovincie eerder GS lid wa-
ren in Flevoland, Noord-Holland of Utrecht. We gaan ervan uit dat er twee & drie GS overgaan
naar het nieuwe College GS. In de Colleges van de drie provincies die maximaal 8 maanden in
2015 in functie zijn zitten dan 12 GS leden?®. Dat betekent dat er 9 & 10 GS moeten afvloeien.
De leden van het College GS kregen elk minimaal 2 jaar en maximaal 3 jaar en 2 maanden
wachtgeld. Aangezien GS een sollicitatieplicht hebben gaan wij er van uit dat een groot deel kor-
ter dan twee jaar een beroep doet op een uitkering van de Noordvleugelprovincie. We gaan uit
van een gemiddelde uitkeringstermijn van twee jaar voor GS.

Het maandsalaris van GS leden bedraagt € 7.899,6776. Op basis van een uitkering van 80% in
het eerste en 70% in het tweede jaar bedraagt de totale uitkering € 165 duizend (inclusief va-
kantiegeld en dertiende maand) per overtollig GS-lid.

73 we gaan uit van 1-1-2016 als overgangsmoment.

74 Uitgaande van een pensioenleeftijd van 65 jaar en 6 maanden op dat moment.
75 Appa = Algemene pensioenwet politieke ambtsdragers.

76 Uitgaande van een pensioenleeftijd van 66 jaar.
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Onlangs heeft de ministerraad besloten dat de bestaande wachtgeldregelingen voor Provinciale
Statenleden geschrapt worden. Dat betekent dat er geen frictiekosten worden meegenomen ten
aanzien van Provinciale Statenleden voor de vorming van de Noordvleugelprovincie.

Onderstaande tabel geeft de frictiekosten voor bestuurders weer in de tijd.

Tabel 5-21 Personele frictiekosten bestuurlijk personeel ( x € 1 miljoen)

2016 2017 2018 2019 2020 Totaal
Afvloeiingsregeling CdK €0,3 €0,2 €0,2 €01 nihil €0,9
Afvloeiingsregelingen GS €08-09 €0,7-0,8 - €15-1,7

5.3.3 Materiéle frictiekosten

De belangrijkste materiéle frictiekosten zijn (a) het (met verlies) afstoten van vastgoed en (b) de
kosten die gemoeid zijn met de verkoop van vastgoed (hoofdzakelijk: leegstand). Daarnaast zijn er
nog (c) andere materiéle frictiekosten: aanpassingen aan de ICT-infrastructuur, trajecten/projecten
om werkwijze van de drie organisaties te harmoniseren, et cetera. Deze overige materiéle kosten zijn
verderop grof gekwantificeerd.

Ad a. Eenmalig afschrijven op boekwaarde

In de huidige vastgoedmarkt is verkoop van kantoorruimte weinig lucratief. Het verschil tussen
boekwaarde en marktwaarde (of eigenlijk: verkoopprijs) moet als eenmalige afschrijving in één keer
genomen worden. Voor de waardebepaling van een object is een taxatie nodig, maar in de praktijk
wordt vaak een inschatting gemaakt: de geschatte waarde is de kapitalisatiefactor vermenigvuldigd
met de jaarhuur. Over het algemeen worden panden met een langlopend huurcontract als minder
risicovol ervaren. Door de hogere zekerheid en de verminderde kans op leegstand vertaalt zich dat
vaak in een hogere aankoopprijs. Panden zonder huurcontract zijn significant minder waard dan
panden met een huurcontract. De drie provinciehuizen zijn niet of slechts voor een deel verhuurd
aan derden. Hiermee ligt de marktwaarde lager dan in het geval het (gehele) object verhuurd zou
zijn.

Onderlinge vergelijkbaarheid

= Noord-Holland heeft voor Houtplein twee taxatiewaardes opgegeven: (1) verkoop waarbij object
leeg wordt opgeleverd en (2) verkoop inclusief 10-jarig huurcontract. De verhouding tussen de
twee waardes is ongeveer 1:2. Voor de bepaling van de frictiekosten wordt uitgegaan van de
taxatiewaarde bij lege verkoop. Van het bestuursgebouw aan de Dreef is geen marktwaarde
bekend. Het pand aan de Dreef is bij de bepaling van de eenmalige afschrijving op de
boekwaarde derhalve niet meegenomen. Bij de bepaling van de frictiekosten als gevolg van
leegstand is het Dreef-gebouw wel meegenomen.
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= Utrecht heeft een taxatiewaarde opgegeven. Dit is een taxatie die uitgevoerd is bij de koop van
het Fortisgebouw. Wij hanteren de opgegeven waarde, maar merken op dat deze als gevolg van
recente marktontwikkelingen als bovengrens moet worden beschouwd.

= Flevoland beschikt niet over een taxatiewaarde en heeft daarom gewerkt met een inschatting op
basis van OZB en boekwaarde van investeringen. Ook hier wordt gewerkt met de opgegeven
waarde, met de kanttekening dat een lichte aanpassing naar beneden realistisch lijkt.

Op basis van de verhouding tussen ‘lege verkoop’ en ‘verhuurde verkoop’ in Noord-Holland is vervol-
gens een inschatting gemaakt van de marktwaarde van de provinciehuizen in Utrecht en Flevoland.

Tabel 5-22 Afschrijving boekwaarde bij verkoop (x € 1 miljoen)

Boekwaarde (x € 1 " Resultaat bij verkoop (x
» Marktwaarde (x € 1 miljoen) »
miljoen) € 1 miljoen)
Flevoland €16 77 €16 (deels) verhuurd €0
Noord-Holland 78 €49 79 €19 leeg -€30
Utrecht €106 80 €121 (deels) verhuurd €15

De feitelijke afschrijving op het vastgoed wordt naar alle waarschijnlijkheid geeffectueerd op het
moment dat de verkoopprijs bekend is. Aangezien een pand geruime tijd leeg kan staan, zal dat
een aantal jaar na 2016 pas ingeboekt kunnen worden. In deze Maatschappelijke Business Case
wordt er echter vanuit gegaan dat per 1-1-2016 de eventuele winst/verlies op vastgoed genomen
wordt. Dit resulteert in het volgende overzicht.

Tabel 5-23 Afschrijving boekwaarde voor de verschillende samenvoegingsvarianten in de tijd ( x €

1 miljoen)
Samenvoegingsvariant A €0 -
Samenvoegingsvariant B -/-€0-15 -
Samenvoegingsvariant C -/-€0-15 -

Ad b. Frictiekosten bij verkoop; leegstand

In de huidige vastgoedmarkt kan het geruime tijd duren voordat een vastgoedobject verkocht is. Los
van het prijsdrukkend effect hiervan, lopen tijdens de periode dat een object in de verkoop staat
(een belangrijk deel) de huisvestingskosten door. In de praktijk zullen de kosten van een leeg pand
lager liggen dan voor een gebouw dat in gebruik is, maar de verschillen zijn beperkt doordat veel
kosten (afschrijving, kapitaallasten, onderhoud, beveiliging) doorlopen. Om de frictiekosten niet te
onderschatten gebruiken wij de volledige huisvestingskosten alsof het gebouw in gebruik zou zijn.

77 Bron: eigen opgave provincie Flevoland.

78 Het pand aan de Dreef is niet meegenomen in deze analyse.
79 Bron: eigen opgave provincie Noord Holland.

80 Bron: eigen opgave provincie Utrecht.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 50



»DECISIO Andersson Elffers Felix

Een verkoopperiode van drie tot vijf jaar is in deze markt geen onrealistische schatting. De courant-
heid van het pand courant bepaalt in hoge mate de verkooptermijn. Voor de panden in Noord-
Holland en Utrecht gaan we uit van een verkoopperiode van drie jaar. Voor het provinciehuis in Lely-
stad hanteren we een periode van vijf jaar.

Om dubbele huisvestingslasten te voorkomen kan hierop worden geanticipeerd door de startverkoop
ruim voor het moment te leggen waarop de nieuwe huisvesting beschikbaar komt. Hierdoor worden
frictiekosten met betrekking tot leegstand beperkt. Mocht de verkoop voorspoediger verlopen, dan
zal naar een tijdelijke andere locatie moeten worden uitgeweken. Hier hangen uiteraard ook kosten
aan. Het is uiteindelijk een risicoschatting welk scenario hiervoor het meest gunstig is. Die inschat-
ting ligt buiten de reikwijdte van dit onderzoek.

Tabel 5-24 Frictiekosten leegstand ( x € 1 miljoen)

2015-2016 2017-2019 2020 2021 2022
Samenvoegingsvariant A €0 €0
Samenvoegingsvariant B €0 jaarlijks € 3,7 - 15,0
Samenvoegingsvariant C €0 jaarlijks € 3,7 - 15,0 €3,7 €3,7 nihil

Mogelijke huisvestingsscenario’s

De Noordvleugelprovincie zal uiteindelijk zelf keuzes moeten maken ten aanzien van de huisvesting.
Om enig inzicht te hebben in mogelijke lijnen waar langs deze keuzes zich kunnen voltrekken, schet-
sen we hier drie huisvestingsscenario’s. Het betreft een eerste vingeroefening om voor de drie sa-
menvoegingsvarianten een mogelijke huisvestingssituatie te schetsen.

= Scenario 1 (t.b.v. samenvoegingsvariant A): Huidige huisvestingsituatie wordt gehandhaafd. Als
gevolg van de inkrimping van de totale organisatie zullen verspreid over de drie locaties delen
van het vastgoed leeg komen te staan. Verhuring van delen van het gebouw aan derden kan op
termijn tot besparingen van de huisvesting leiden.

= Scenario 2 (t.b.v. samenvoegingsvariant B en C): De locaties in Haarlem (Houtplein) en Utrecht
blijven in gebruik. De locatie in Flevoland wordt verkocht/verhuurd. De totale behoefte aan
werkplekken bedraagt ca. 1.970 - 2.080, inclusief 20% opslag voor externe inhuur. Circa 5-7%
van deze werkplekken (ca. 100 a 150 plekken) zal op steunpunten gerealiseerd worden.
Houtplein in Haarlem en het provinciehuis in Utrecht beschikken (uitgaande van de huidige
huurcontracten met derden) over ca. 1.850 werkplekken. De overige werkplekken kunnen
gevonden worden in de verschillende locaties aan de Dreef, Paviljoenslaan, Florapark en
Frederikspark. Als de huurcontracten met ABN-AMRO en/of VRU in Utrecht aflopen zou een deel
van de werkplekken (o.a. Paviljoenslaan, Florapark en Frederikspark) in Haarlem naar Utrecht
kunnen verhuizen, waarna deze locaties verkocht kunnen worden.

= Scenario 3 (t.b.v. samenvoegingsvariant B en C): In deze variant wordt gezocht naar een nieuwe,
centraal gelegen locatie. De huidige kantoorlocaties worden allen, na 3-5 jaar leegstand
verkocht. Net zoals in de andere scenario’s blijven de steunpunten operationeel.
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Uiteraard zijn er nog andere huisvestingsscenario’s denkbaar. Zo is geopperd om naast de huidige
provinciehuizen een nieuw centraal ‘landsdeelhuis’ te realiseren. Een nieuwe locatie betrekken die
leegstand oplevert in het eigen vastgoed is echter vanuit bedrijfseconomisch perspectief zeker niet
optimaal.

Zoals aangegeven in paragraaf 5.2 worden de representatieve panden van de provincies Noord-
Holland (Dreef) en Utrecht (Paushuize) niet in de analyse betrokken.

Ad c. Overige materiéle frictiekosten

Tot slot zijn er nog overige materiéle frictiekosten zoals aanpassingen aan de ICT-infrastructuur,

verhuiskosten personeel, tijdelijk toenemende kosten voor woon-werkverkeer, trajecten/projecten

om werkwijze van de drie organisaties te harmoniseren, et cetera. Voor deze frictiekosten zijn stel-

posten opgenomen.

= |CT trajecten systeemintegratie: 7 miljoen conform onderzoek Seinstra (financieel systeem, HRM
systeem, administratie en onvoorzien).

= Organisatiekosten gerelateerd aan vorming nieuwe organisatie; o.a. organisatieadvies (bijv.
nieuw functiehuis), interim-management, diverse onderzoeken, communicatie/huisstijl:
ingeschat op 2 miljoen euro per jaar gedurende 3 jaar.

Onderstaande tabel geeft een overzicht van de in deze business case meegerekende overige mate-

riéle frictiekosten en het jaar waarin deze vallen.

Tabel 5-25. Overige materiéle frictiekosten ( x € 1 miljoen)

2015 2016 2017 2018 2019
ICT - systeemintegratie 1,0 4,0 2,0 0 0
Organisatiekosten 2,0 2,0 2,0 0 0

5.4 Totaal interne effecten vorming Noordvleugelprovincie

De totale interne effecten van de vorming van de Noordvleugelprovincies laten zich als volgt samen-
vatten. Het is voorstelbaar dat er bij de structurele personele besparing sprake zal zijn van een zeker
ingroei-effect. Dit is voor een belangrijk deel verdisconteerd in de personele frictiekosten. Verder
hanteren we een aanloopperiode van 1 jaar (2016) om de reorganisatie zorgvuldig in de bedden.
Zoals eerder aangegeven gaan wij ervan uit dat de bestuurlijke fusie een feit is per 1-1-2016 maar
dat de organisaties pas op 1-1-2017 daadwerkelijk fuseren. Wij rekenen wel enige aanloopkosten
mee maar rekenen pas met personele frictiekosten na de organisatorische fusie.
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Tabel 5-26 Gesommeerd overzicht van structurele baten en incidentele lasten ( x € 1 miljoen)

Samenvoegingsvariant A Samenvoegingsvariant B Samenvoegingsvariant C

Structurele baten

-GS &PS €13 €13 €13

- Ambtelijk apparaat €8-15 €7-13 €6-12

- Materiéle lasten €08-15 €16-29 €19-33
Totaal €22-30 €22-29 €22-28

Incidentele lasten

- Personele frictiekosten €21-43 €24-43 €25-43
- Materiéle frictiekosten €13-13 €32-73 €32-73
Totaal €34-56 €55-115 €56-115
Terugverdientijd 2 jaar 344 jaar 344 jaar

Voor het overzicht hebben wij in onderstaande tabellen de baten en lasten uitgezet in de tijd.

Tabel 5-27 Totale interne effecten samenvoeging t.o.v. nulvariant in de tijd (x € 1 miljoen)81

Samenvoegingsvariant A
Jaar Structurele besparingen Incidentele lasten
e Pers.oneel Matc.erieel i Ve Totaal
overig overig

2016 €13 nihil nihil €3-4 €3 €7-8
2017 €13 €8-15 €1 €10-17 €6 €-1-14
2018 €13 €8-15 €1 €6-11 €4 €7-20
2019 €13 €8-15 €1 €1-4 €19-29
2020 €13 €8-15 €1 €0-2 €20-30
2021 €13 €8-15 €1 €0-2 €20-30
2022 €13 €8-15 €1 €0-1 €21-30
2023 €13 €8-15 €1 €0-1 €21-30
2024 €13 €8-15 €1 nihil €22-30

81 Bij het tegenlezen door de provincies van deze rapportage is opgemerkt dat kosten en inkomsten uit deze
tabel contant gemaakt zouden moeten worden. Aangezien de afschrijvingen ineens worden genomen en de
overige kosten en/of besparingen in de tijd geindexeerd zouden moeten worden voor toekomstige prijsstijgin-
gen alvorens ze contant te maken, is het effect van een NCW berekening in dit geval nihil.
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Samenvoegingsvariant B

Jaar Structurele besparingen Incidentele lasten
GS+PS Pers.oneel Matc.erieel Personeel Materieel
overig overig

2016 €13 nihil nihil €3-4 €3-18 €£-8-8
2017 €13 €7-13 €2-3 €11-17 €6 €-1-12
2018 €13 €7-13 €2-3 €7-11 €8-19 €-8-14
2019 €13 €7-13 €2-3 €1-4 €4-15 €3-24
2020 €13 €7-13 €2-3 €0-2 €4-15 €5-25
2021 €13 €7-13 €2-3 €0-2 €4-4 €16-25
2022 €13 €7-13 €2-3 €0-1 €4-4 €16-25
2023 €13 €7-13 €2-3 €0-1 €0-0 €21-29
2024 €13 €7-13 €2-3 nihil nihil €22-29
Samenvoegingsvariant C

Jaar Structurele besparingen Incidentele lasten

GS+PS Pers.oneel Matc.erieel Personeel Materieel
overig overig

2016 €13 nihil nihil €3-4 €3-18 €-8-7
2017 €13 €6-12 €2-3 €12-17 €6-6 €-2-10
2018 €13 €6-12 €2-3 €8-11 €8-19 €-9-12
2019 €13 €6-12 €2-3 €1-4 €4-15 €3-23
2020 €13 €6-12 €2-3 €0-2 €4-15 €4-24
2021 €13 €6-12 €2-3 €0-2 €4-4 €16-24
2022 €13 €6-12 €2-3 €0-1 €4-4 €16-24
2023 €13 €6-12 €2-3 €0-1 nihil €21-28
2024 €13 €6-12 €2-3 nihil nihil €22-28

82 De pandbreedte van het totaal is bepaald als som van de minimale structurele baten minus de maximale
incidentele lasten als ondergrens en de som van de maximale structurele baten minus de minimale incidente-
le lasten.
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6 Inkomsten Noordvleugelprovincie

In de hoofdstuk 5 hebben wij de effecten van een samenvoeging op de apparaatskosten besproken.
Daarnaast zijn er effecten op inkomsten en uitgaven van provincies. De inkomsten hangen immers
af van de uitkeringen vanuit het Rijk, de belastingeninkomsten (opcenten Motorrijtuigenbelasting,
kortweg MRB) en de overige eigen middelen. Voor de uitgaven maken wij gebruik van een analyse
van de huidige uitgaven en de omvang die hiervan objectief te verklaren is

Voordat wij deze effecten in beeld brengen, leggen wij eerst de essentie van de werking van het
Provinciefonds uit.

6.1  Werking Provinciefonds

Het Provinciefonds (PF) is een hoofdstuk op de Rijksbegroting dat middelen uit de schatkist ter be-

schikking stelt aan provincies om hun taken naar behoren uit te voeren. De doelstelling van het PF is

volgens dit begrotingshoofdstuk tweeledig:

= het PF moet de provincies voorzien van voldoende financiéle middelen voor het uitvoeren van
hun taken (volume)

= het PF moet de beschikbare financiéle middelen over provincies zodanig verdelen dat elk van de
provincies hun inwoners een gelijkwaardig voorzieningenpakket kan leveren tegen globaal gelij-
ke lastendruk.

Om dit te bewerkstelligen is de algemene uitkering uit het PF voor elk van de provincies de uitkomst
van de volgende formule, die wij hierna kort toelichten83:

Algemene uitkering PF = uitgavenijkpunten - fictieve opbrengsten opcenten MRB - verevening
opbrengsten overige eigen middelen (OEM)84

De toevoeging ‘fictief’ bij ‘opbrengsten uit de opcenten MRB’ slaat op het feit dat het gehanteerde
rekentarief lager ligt dan het laagste tarief van de 12 provincies. Hiermee wordt voorkomen dat de
systematiek provincies dwingt tot het verhogen van hun belastingtarief. Voor de opbrengsten uit de
OEM wordt in de systematiek uitgegaan van een fictief rendement van 3% op de gerealiseerde op-
brengst van de verkoop van energiebedrijven. Van dit rendement wordt 35% verevend via het onder-
deel ‘OEM/Ontwikkel’. Op deze manier zorgt de systematiek ervoor dat ‘rijke’ provincies aan ontwik-
keltaken meer van deze eigen middelen inzetten dan ‘arme’ provincies . Het rekening houden met
deze opbrengsten uit de verkoop van energiebedrijven en het onderscheid tussen beheer- en ont-
wikkeltaken is geintroduceerd bij de herijking van het PF in 2012.

83 pe werkelijke systematiek zit iets technischer in elkaar, maar de versimpelde weergave in de tekst geeft de
essentie goed weer.
84 Er wordt uitgegaan van een bepaald niveau; de feitelijke ontwikkeling speelt geen rol.
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De uitgavenijkpunten sluiten aan bij de kosten van provincies en de structuurkenmerken (kosten-
verklarende factoren) die hierbij een rol spelen. De maatstaven in het PF weerspiegelen deze struc-
tuurkenmerken en geven weer wat het objectief (op basis van die structuurkenmerken objectief) te
verklaren uitgavenpatroon van een provincie is. Het PF is verdeeld in een aantal clusters, die elk
(gedeeltelijk) andere maatstaven kennen. In onderstaande tabel staan enkele voorbeelden.

Tabel 6-1 Maatstaven in het uitgavenijkpunt voor beheer- en ontwikkeltaken

Uitgavencluster Maatstaven in uitgavenijkpunt o.a.:

Bestuur Inwoners

Verkeer en Vervoer Woonruimten, oppervlakte water, gewogen weglengte, oeverlengte
Water en Milieu Oppervlakte land en water, oeverlengte, aantal BRZOS5-inriChtingen
Natuur en Recreatie Inwoners, oppervilakte

Oppervlakte land en bedrijventerreinen, inwoners, banen, banen stuwende
Economische Zaken )
werkgelegenheid

Volkshuisvesting & Ruimte- ) ) . . )
B ) Oppervlakte land, woonruimten, inwoners groei- en krimpgebieden
lijke ordening

Voorzieningen Inwoners (totaal en landelijk gebied), jongeren

Voor elk van deze maatstaven is op basis van een verschillenanalyse en bestuurlijk erkende uitga-
venniveaus een gewicht in euro’s bepaald. Vermenigvuldiging van maatstaven met deze gewichten
en de uitkeringsfactor van het PF86 levert dan het uitgavenijkpunt in euro’s voor het betreffende
beleidscluster. Zo wordt voor elk beleidscluster het bedrag van het objectief verklaarbaar uitgaven-
patroon verkregen, op basis waarvan de uitkering uit het PF wordt bepaald met de hierboven ge-
noemde rekensom.

6.2 Inkomsten provincies

6.2.1 Provinciefonds

Het PF houdt rekening met het verschil in schaalgrootte door een vaste voet te hanteren voor een
aantal clusters87. Ter illustratie een extreem voorbeeld: een provincie met nul inwoners zal toch een
bestuurlijk apparaat moeten onderhouden, gezien de wettelijke taken. Hoe groter een provincie is,
hoe minder de vaste voet een rol speelt. Dit betekent dat letterlijk volgen van de systematiek van het
PF leidt tot een rekensom waarin een Noordvleugelprovincie slechts eenmaal de vaste voet toege-
kend krijgt in plaats van de huidige driemaal (Utrecht, Noord-Holland, Flevoland). In onderstaande
tabel is weergegeven wat het effect is van de samenvoeging op de maatstaven en op de totale uitke-
ring van het PF88,

85 Besluit Rampen en Zware Ongevallen.

86 pe uitkeringsfactor zorgt ervoor dat het product ‘maatstaven x gewichten’ gelijk is aan het beschikbare bud-
get voor het PF in de Rijksbegroting.

87 Te weten: Bestuur, Water en Milieu, Economische Zaken, Volkshuisvesting en RO, Voorzieningen.

88 Naast de algemene uitkering op basis van maatstaven, die in de tekst is uitgelegd, kent het totale PF ook
integratie- en decentralisatie-uitkeringen toe, welke op een andere manier worden vastgesteld.
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Tabel 6-2 Effect uitkering Provinciefonds89

Uitkering PF 2012

(x€ 1 miljoen)

Utrecht 149
Noord-Holland 130
Flevoland 79
Totaal 358
Noordvleugelprovincie (1x vaste voet) 324

Verschil wel/geen fusie -34

Deze besparing als gevolg van het handhaven van de huidige PF-systematiek mag niet opgeteld
worden bij de mogelijke besparing op apparaatskosten Deze € 34 miljoen horen immers bij de effec-
ten op de inkomsten terwijl de apparaatskosten bij de kosten horen . Verder is dit bedrag een bena-
dering, omdat de maatstaven ‘inwoners landelijk gebied’ (negatief) en ‘gewogen weglengte’ (positief)
een klein effect zullen hebben.

De conclusie is dat het letterlijk volgen van de systematiek van de ijkpunten PF leidt tot een vermin-
dering van de uitkering voor een Noordvleugelprovincie van ongeveer € 34 miljoen®C. De inhoudelij-
ke reden hiervan is een in de systematiek ingevlochten schaaleffect: hoe klein een provincie ook is,
er zullen altijd bepaalde kosten gemaakt moeten worden. Of deze korting daadwerkelijk doorgevoerd
wordt, en zo ja, op welke wijze en hoe dit doorwerkt op andere provincies, is een politiek-bestuurlijke
keuze. Hier is alleen in beeld gebracht wat het gevolg is van het handhaven van de huidige systema-
tiek van het PF voor de Noordvleugelprovincie.

6.2.2 Opcenten Motorrijtuigenbelasting

De provincies hanteren elk een eigen tarief voor de opcenten op de motorrijtuigenbelasting (opcen-
ten MRB), die overigens door de Belastingdienst geind worden. De Noordvleugelprovincie zal echter
één tarief moeten hanteren. Dat heeft vanzelfsprekend invloed op de inkomsten vanuit de opcenten
MRB. In onderstaande tabel zijn de huidige tarieven en opbrengsten weergegeven. Op basis van de
gehanteerde tarieven worden in de tabel daarna enkele varianten bepaald.

89 Uitkering PF inclusief Decentralisatie- en Integratie-uitkeringen, zie Decembercirculaire PF 2012.

90 pit bedrag valt vrij voor alle provincies omdat het ijkpuntenvolume wel met € 34 miljoen afneemt, maar het
PF niet. De korting op het PF als gevolg van de invoering van landsdelen is immers al ingeboekt in de Rijksbe-
groting. Als gevolg van deze herverdeling zal elke provincie iets meer dan 2% meer krijgen.
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Tabel 6-3 tarieven en gerealiseerde opbrengsten opcenten MRB

Tarief MRB Volume MRB92 (x Opbrengst opcenten MRB
Opbrengst opcenten MRB

201291 (€) €1 miljoen) (x € 1 miljoen)93
Utrecht 72,6 1,48 107,2
N-Holland 67,9 2,84 192,7
Flevoland 76,6 0,61 46,7
Totaal 70,4 4,93 346,6

Hieronder zijn de gevolgen van enkele plausibele keuzes weergegeven.

Tabel 6-4 Varianten tarieven opcenten MRB

MRB Noordvleugel Tarief MRB opbrengst  Verschil t.o.v. huidig (x € 1 miljoen)

Hoogste tarief 76,6 377,1 30,6
Middelste tarief (Utrecht) 72,6 357,5 10,9
Gemiddeld tarief 70,5 346,6 0,0
Laagste huidig tarief 67,9 334,3 -12,2
Rekentarief in PF 65,9 324,5 -22,1

Het moge duidelijk zijn dat hier een maatschappelijk effect is dat door burgers (preciezer: autobezit-
ters) gevoeld wordt, namelijk een lastenverlichting of -verzwaring.

De keuze voor een tarief is echter afhankelijk van politiek-bestuurlijke keuzes ten aanzien van de
omvang van het eigen belastinggebied van provincies, de maximaal acceptabele lastenverhoging
dan wel de haalbare lastenverlichting et cetera. In deze varianten is alleen uitgerekend wat het fi-
nanciéle gevolg van een keuze is.

6.2.3 Specifieke en Doeluitkeringen

De provincies ontvangen een aantal specifieke uitkeringen en brede doeluitkeringen. Hiervan is de
belangrijkste de Brede Doeluitkering Verkeer en Vervoer (kortweg: BDU V&V). Uit gesprekken met de
betrokken vakdepartementen blijkt dat er geen aanleiding is om te verwachten dat omvang en ver-
deling van deze geldstromen anders wordt bij de vorming van de Noordvleugelprovincie. Hier zijn ook
geen voorgenomen besluiten over. Daarom wordt in deze business case aangenomen dat deze geld-
stromen voor een samengevoegde provincie gelijk zijn aan de som van de huidige geldstromen94.

91 Bron: CBS Statline, Provincies: tarieven opcenten.

92 pecembercirculaire PF 2012.

93 verschillen in de decimalen zijn ontstaan door afrondingsverschillen.

94 Voor de BDU-V&V geldt overigens in de Nulvariant een herverdeling van Bestuur Regio Utrecht naar de pro-
vincie Utrecht; zie de Bijlage. Verder gaat mogelijk een klein stukje van Flevoland (Aimere) naar de te vormen
vervoerregio Amsterdam-Almere. Hier is echter nog geen besluitvorming over.
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6.2.4 Inkomsten overige eigen middelen (OEM)

Voor de inkomsten uit overige eigen middelen (voor een belangrijk deel bestaande uit inkomsten uit
de verkoop van energiebedrijven) geldt dat die in een fusieprovincie een optelsom zijn van de OEM
van de individuele provincies. Naast de mogelijke effecten in de nulvariant (schatkistbankieren, wet
HOF) is er geen reden te veronderstellen dat de samenvoeging een effect zal hebben. Daarom wordt
in deze business case aangenomen dat de inkomsten uit OEM voor een samengevoegde provincie
gelijk zijn aan de som van de huidige.
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7 Bandbreedte programma-uitgaven Noordvleugelprovincie

Bij de vorming van de Noordvleugelprovincie ontstaat ruimte om nieuwe keuzes te maken in de be-
steding van middelen en gewenste dienstverleningsniveaus. De eerste reden is dat er een nieuwe
politieke situatie ontstaat als de Noordvleugelprovincie tot stand komt. Een mogelijke tweede reden
kan zijn dat een Noordvleugelprovincie een andere rol kan nemen (autoriteit vs. intermediair, zie
Hoofdstuk 2). Deze analyse geeft een bandbreedte aan van de theoretische ruimte voor besparingen
op programma uitgaven in de nieuwe provincie. Hiervoor dienen wel politieke keuzes gemaakt te
worden.

Nota bene:

Een besparing op programma-uitgaven is niet eenduidig als een effect van de vorming van de
Noordvleugelprovincie te beschouwen. Deze mag dus ook niet zomaar opgeteld worden bij de effec-
ten op apparaatskosten. Bovendien zijn de belangrijke grootheden hierin (politieke situatie en daar-
uit mogelijk voortvloeiende besparingen) weliswaar gerelateerd, maar niet hetzelfde. Daarom formu-
leren wij de uitkomst van dit onderdeel als een bandbreedte en als een potentieel.

De opbouw van de redenering is als volgt:

= eerst tonen we aan dat de ijkpuntensystematiek van het PF bruikbaar is om objectiveerbare
besparingen op de programma-uitgaven van een Noordvleugelprovincie te ramen,

= vervolgens laten we zien dat voor de drie samenstellende provincies gezamenlijk geen sprake is
van budgettaire krapte. Dit betekent dat er een besparingspotentieel kan zijn,

= aan de hand van het onderzoek van de Raad voor de Financi€le Verhoudingen bepalen we tot
slot een voorzichtige bandbreedte van dit besparingspotentieel.

7.1 Gebruik Ukpuntensystematiek om programma uitgaven te toetsen

De uitgaven van provincies worden voor een groot deel ingegeven door programma-uitgaven. Deze
zijn het resultaat van politieke en bestuurlijke keuzes. Als de keuzes in programma uitgaven voor de
Noordvleugelprovincie een optelsom wordt van het huidige beleid van de drie provincies, dan zal er
geen besparing zijn. Als een samenvoeging van provincies echter tot nieuwe afwegingen leidt ten
aanzien van inzet, doelmatigheid, et cetera dan kan dit leiden tot een verandering in programma-
uitgaven. Om deze bandbreedte in te kunnen schatten, maken wij gebruik van de ijkpuntensystema-
tiek9°.

7.2 Geldigheid analyse

Om een analyse op basis van uitgavenijkpunten te kunnen maken, is het nodig om eerst aan te to-
nen dat dit methodologisch correct is. Als de nieuwe fusieprovincie immers veel groter is dan de
andere, is het twijfelachtig of de ijkpunten, die bepaald zijn voor veel kleinere eenheden, een goede

95 Zie paragraaf 6.1 over de werking van het provinciefonds.
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maat zijn voor de Noordvleugelprovincie. Hieronder laten wij voor een aantal maatstaven zien wat
het verschil is van de fusieprovincie ten opzichte van de grootste binnen die maatstaf.

Tabel 7-1 Vergelijking provincies o.b.v. belangrijkste maatstaven

Maatstaf2® Noordvieugel Huidige grootste Huidige kleinste
Inwoners (miljoen) 4,3 3,6 Z-Holland 0,38 Zeeland
Opp. land (1.000 ha) 546 497 Gelderland 138 Utrecht
Inrichtingen BRZO97 94 174 ZHolland 7 Flevoland
Oeverlengte (km) 253 181 Z-Holland 26 Limburg
Woonruimten (miljoen) 2,0 1,7 Z-Holland 0,16 Flevoland
Gewogen weglengte (km) 3.345 2.463 Gelderland 837 Drenthe
Bedrijventerreinen (1.000 ha) 15 15 Z-Holland 1,9 Flevoland

Uit bovenstaande tabel is de conclusie te trekken dat in veel gevallen de Noordvleugelprovincie de
grootste zal zijn, maar per maatstaf nog steeds in dezelfde ordegrootte valt als de huidige grootste
(van desbetreffende maatstaf). Verder is het duidelijk dat de verschillen tussen de huidige grootste
en huidige kleinste vele malen groter zijn. Anders gezegd: de Noordvleugelprovincie lijkt veel meer
op de huidige grootste provincies (per maatstaf) dan de huidige twaalf provincies op elkaar lijken. De
verschillen tussen de huidige provincies zijn in het verleden echter geen bestuurlijke of methodologi-
sche belemmering geweest om de ijkpuntensystematiek van toepassing te verklaren. Daarom mo-
gen we de uitgaven van de Noordvleugelprovincie analyseren aan de hand van de huidige maatsta-
ven, gewichten en uitgavenijkpunten.

7.3 lkpuntenanalyse: geen sprake van ‘insnoeren en uitbuiken’

Voor de ijkpuntenanalyse maken we gebruik van Iv3 informatie. De informatie over provinciale uitga-
ven vergelijken we op Noordvleugel-niveau met de ijkpunten uit het provinciefonds. Voor deze verge-
lijking corrigeren we één-op-€én de uitgaven en de ijkpunten voor de maatregelen uit de nulvari-
ant98,

Onderstaande tabel laat de uitgavenijkpunten®® zien in de nul situatie. Hierbij is rekening gehouden
met taakoverdrachten e.d. die invioed hebben op het PF en is gecorrigeerd voor het wegvallen van
tweemaal de vaste voet. Daarnaast verrekenen we de Integratie- en Decentralisatie- uitkeringen, om
recht te doen aan extra taken die in overleg met het Rijk door provincies uitgevoerd worden.

96 Bron: CBS Statline, Maatstaven Financiéle Verhoudingswet en Decembercirculaire PF 2012.

97 Besluit Risico’s Zware Ongevallen.

98 zie bijlage 1 voor nadere uitwerking van de nulvariant.

99 |n deze ijkpunten is ook rekening gehouden met ontwikkeltaken die provincies doen; hierbij zijn de maatsta-
ven en bijbehorende bedragen voor de ontwikkeltaken in de Decembercirculaire Provinciefonds 2012 ge-
bruikt.
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Tabel 7-2 lJkpunten in de nulvariant op clusterniveau

Best. V&V W&M N&R EZ VHRO Voorz. Totaal

Oude ijkpunten
54,6 124.,5 61,2 22,8 34,0 39,2 74,3 410,7

NH + UT + FL
IU's en DU's100 35 1,1 10,8 99,5 13,3 11,1 8,2 147,6
Correcties Nulvariant

Fin. verhoudingen101 -1,9 -4,2 2,1 0,8 1,2 1,3 2,5 14,0
Taakoverdrachten102 2,0  108,0 32,0 24,0 114,0

IJkpp incl. nulvariant 54,3 229,4 69,9 153,56 46,2 48,9 55,9 658,3

en 3x vaste voet

Bovenstaande ijkpunten kunnen we nu per cluster vergelijken met de begrote lasten minus de be-
grote baten103, uit opgetelde begrotingen van de provincies Utrecht, Noord-Holland en Flevoland
voor 2012. Ook hier corrigeren we voor maatregelen uit de nulvariant zoals die in Iv3 gerapporteerd
zZijn.

Tabel 7-3 Lasten minus baten op clusterniveau in de nulvariant

Best. V&V W&M N&R EZ VHRO Voorz. Totaal
Saldo lasten baten
NH + UT + FL 2012
Correcties Nulvariant
Fin. verhoudingen104 -1,9 -4,2 2,1 0,8 1,2 1,3 2,5 -14,0
Taakoverdrachten105 2,0 108,0 32,0 24,0 114,0
Saldo lasten / baten in

65,9 242,6 78,0 92,9 34,2 53,3 117,8 684,6

62,1 346,3 75,9 124,1 33,0 52,0 91,2 784,6
nulvariant

Uit het verschil tussen Tabel 7-2 en Tabel 7-3 kunnen conclusies getrokken worden, hoewel toevoe-
gingen en onttrekkingen aan reserves niet zijn meegenomen en er mogelijk ook boekingsverschillen
zijn. Er kan namelijk wel geconstateerd worden dat op bijna elk cluster significant meer wordt uitge-

100 pijt zijn alle integratie- en decentralisatie-uitkeringen, exclusief de DU ‘OEM Ontwikkel’, omdat bij deze laat-
ste uitgegaan wordt van een fictieve, genormeerde inzet van provinciale eigen middelen en dus niet ‘hard’ is.
De andere DU’s en IU’s zijn wel afgesproken en reéle bedragen. Bron: Decembercirculaire PF 2012.

101 Totaal van 14 miljoen (compensatie niet afschaffen BCF) verdeeld naar rato van de omvang van de ijkpun-
ten.

102 Excl. BDU Jeugdzorg, omdat die volledig buiten het PF om gaat. De BDU Verkeer en Vervoer is wel meege-
nomen, omdat deze aan het PF wordt toegevoegd.

103 voor het cluster Verkeer en Vervoer is de BDU bijvoorbeeld een baat. In de tabel staan dus de lasten voor
dit cluster minus de BDU-gelden.

104 Zie noot bij vorige tabel.

105 jgem.
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geven dan het ijkpunt196, Dat betekent dat er geen sprake is van het effect van ‘insnoeren en uit-
buiken’107, zie tekstvak.

Insnoeren en uitbuiken

De term ‘insnoeren en uitbuiken’ wordt gebruikt voor het effect dat in gemeenten met een hoge
kostenstructuur op een bepaald beleidsterrein verdringing van andere uitgaven optreedt. Een voor-
beeld: gemeenten met een zwakke sociale structuur zullen hogere uitgaven hebben aan het sociale
domein. Als zij dit verschil niet kunnen aanzuiveren uit eigen middelen zullen ze minder uitgaven
doen aan andere beleidsterreinen. Als dit effect optreedt (bij een redelijk niveau van eigen belastin-
gen), dan is dit een signaal dat een gemeente of provincie vanuit het Gemeente- resp. Provincie-
fonds onvoldoende middelen krijgt om een gelijk voorzieningenniveau bij gelijke belastingcapaciteit
te garanderen.

De conclusie dat er geen sprake is van dit effect (uit Tabel 7-3) wordt ondersteund door vergelijking
met de uitgavenijkpunten: die liggen bijna allemaal lager198. Waar dit niet zo is, is er sprake van
tijdelijke investeringen109. Dat betekent dat deze provincies voldoende kunnen inzetten vanuit eigen
middelen. De systematiek van het PF veronderstelt dit ook; zie paragraaf 6.1Werking Provinciefonds.
Het verschil van de totale ijkpunten en het totale saldo lasten/baten is € 126 miljoen. Dit bedrag
wordt ingezet voor ontwikkeltaken waarvoor de systematiek van het PF (gedeeltelijke) inzet van het
rendement op eigen middelen veronderstelt110,

Omdat er geen sprake is van insnoeren en uitbuiken is dit een aanwijzing dat er een besparingspo-
tentieel is op de programma-uitgaven. De uitgaven zakken immers bij geen enkel cluster onder het
ijkpunt, en waar dit wel het geval is, is er sprake van tijdelijk verhoogde inkomsten. Hoe groot dit
besparingspotentieel is, hoe dat ingevuld moet worden en wat dat betekent voor de kwaliteit van
dienstverlening moet nader onderzocht worden. Op basis van eerder onderzoek van de Raad van
Financiéle verhoudingen kan wel een schatting gegeven worden van de omvang van het mogelijke
besparingspotentieel.

1086 pehalve voor EZ en Natuur en Recreatie, omdat de DU’s voor die clusters een tijdelijk karakter van investe-
ringen hebben en kosten voor de baten uit gaan.

107 peze term is geintroduceerd door Cebeon in 1992: Insnoeren en uitbuiken. Aanzetten tot herijking van de
FVYW’84, Amsterdam.

108 pit is ook het geval voor de individuele provincies Utrecht en Noord-Holland. In 2012 was er voor Flevoland
wel sprake van dit effect: het cluster Economische zaken is ‘uitgebuikt’ ten opzichte van Natuur & Recreatie
en Volkshuisvesting & Ruimtelijke Ordening.

109 voor Natuur en Recreatie is dat de afronding van het Investeringsbudget Landelijk Gebied.

110zie Decembercirculaire PF 2012, DU Ontwikkel/OEM Deze is ongeveer gelijk aan € 129 miljoen voor Flevo-
land, Utrecht en Noord-Holland gezamenlijk.
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7.4 Bandbreedte besparingspotentieel programma-uitgaven Noordvleugelpro-
vincie

Ondanks bovengenoemde kanttekeningen kunnen we een schatting van de orde van grootte van het
besparingspotentieel geven aan de hand van een onderzoek dat de Raad voor de Financiéle Ver-
houdingen (Rfv) in 2009 heeft laten uitvoeren naar de financiéle verhouding tussen Rijk en provin-
cies111, Als onderdeel hiervan heeft Cebeon een onderzoek gedaan naar de inkomsten en uitgaven
van provincies in 2007 112 De Rfv trok een aantal conclusies, waarvan de volgende van belang is
voor onze redenering:

“Het niveau van de provinciale uitgaven in 2007 <lag> € 597 miljoen hoger dan past bij ongewijzigd
voortgezet beleid gedurende de periode 1998-2007. Anders gezegd, provincies blijken in staat om
van hun takenpakket uit eigen middelen € 597 miljoen méér te bekostigen dan tot nu toe bij de
bepaling van de algemene uitkering uit het provinciefonds wordt verondersteld.”

Deze conclusie was mede aanleiding voor de herijking van het PF in 2012 en voor de korting op het
PF van € 300 miljoen een jaar eerder. Dit betekent dat op basis van deze kennis er nog een potenti-
eel van iets minder dan € 300 miljoen rest. Deze bedragen, die voor alle provincies gezamenlijk
gelden, kunnen vertaald worden naar de programma-uitgaven van de Noordvleugelprovincie. Hiertoe
maken we gebruik van het voornoemde onderzoek van de Rfv en Cebeon uit 2009 en van het Cebe-
ononderzoek naar een nieuwe verdeling van het PF113. In onderstaande tabel worden de netto las-
ten (dat wil zeggen: lasten minus baten minus saldo onttrekkingen reserves) als uitgangspunt geno-
men, evenals de uitgavenijkpunten van 2007.

Tabel 7-4 Resultaten analyse Rfv (x € 1 miljoen)

UT, NH, FL Alle 12 provincies

Netto lasten 2007114 640 2.780
IJkpunten 2007 508 2.203
Verschil 132 548115
Korting PF 51116 300
Besparingspotentieel (verschil - korting) 81 248

Als we er van uit gaan dat de korting op het PF in 2011 reeds volledig door de provincies is doorge-
voerd, dan is er een resterend besparingspotentieel voor de drie provincies ter hoogte van € 81
miljoen.

111 Rfy, Naar een herijking van de financiéle verhoudingen tussen Rijk en provincies, maart 2009.

112 cepeon, Onderzoek omvang en verdeling Provinciefonds, maart 2009.

113 cebeon, Nieuw verdeelmodel uitgavenclusters Provinciefonds, 2011.

114 | asten min baten min toevoegingen reserves plus onttrekkingen reserves.

115 pjt bedrag is iets anders dan het Rfv-bedrag van 597 miljoen omdat de Rfv uitgaat van uitgavenniveau
1998 en Cebeon van de ijkpunten.

118 Bron: Cebeon (2011).
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Vanwege de dynamiek van de provinciale uitgaven kan deze besparing echter niet zomaar gereali-
seerd worden. We compenseren bovendien voor het wegvallen van tweemaal de vaste voet aan
inkomsten, ter hoogte van € 34 miljoen, uit het provinciefonds enerzijds en de berekende verlaging
van de uitgaven anderzijds door efficiéntievoordeel van € 22 tot 30 miljoen op apparaatskosten
berekend in paragraaf 5.4. Zo blijft er netto een besparingspotentieel over voor programmakosten.

Na deze correcties blijft er een potentieel over van € 69 tot 77 miljoen. Decisio/AEF heeft echter

gekozen om een voorzichtige bandbreedte van 0% tot 50% dus € 0 tot € 40 miljoen te hanteren voor

het besparingspotentieel op programmakosten, en wel om de volgende redenen:

= de dynamiek van provinciale taken en uitgaven is sinds 2007 groot geweest. Hierdoor is een
gedeelte van dit potentieel al gerealiseerd.

= het uitgavenniveau dat we gebruiken in deze analyse kan in enkele gevallen slechts tijdelijk
hoger liggen dan de ijkpunten, waardoor we het risico lopen het besparingspotentieel te
overschatten als we deze geheel meenemen.

= het risico op dubbeltellingen (met bijv. apparaatskosten) is aanwezig als de hele € 77 miljoen
als potentieel genomen wordt

= provincies hebben een aantal ontwikkelopgaven opgedragen gekregen, die in de nabije
toekomst tot extra programma-uitgaven leiden. Deze moeten niet in gevaar komen. Verder
verrichten zij nu reeds vanuit eigen middelen inspanningen voor ontwikkeltaken, die ook niet
altijd structureel zijn. Noord-Holland heeft hier zelfs eigen fondsen voor geschapen.

Onderstaande tabel vat deze berekening nog eens samen.

Tabel 7-5 Besparingspotentieel programmakosten Noordvieugelprovincie

Besparingspotentieel program-
makosten (x € 1 miljoen)

Besparingspotentieel117 81

Af: 1x i.p.v. 3x vaste voet in ijkpunt -34

Bij: lagere kostenstructuur (apparaat; Tabel 5-27) + 22 tot + 30
Besparingspotentieel na correcties 69 tot 77

Voorzichtige inschatting (circa de helft)
0 tot 40
Bandbreedte; afhankelijk van politieke keuzes

Let wel: het uiteindelijke besparingsbedrag is een resultaat van politiek-bestuurlijke keuzes, die
deels bij het bestuur van de nieuwe provincie liggen, denk daarbij aan dienstverleningsniveaus en
deels bij de vorming van de nieuwe provincie gemaakt moeten worden. Denk daarbij aan de bestuur-
lijke rol van de Noordvleugelprovincie. Er is hader onderzoek nodig (dat buiten het bestek van deze
Business Case ligt) om uitspraken te kunnen doen over de haalbaarheid, invulling en gevolgen voor
de kwaliteit van uitvoering.

117 7ie Tabel 7-4.
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Pijler 2
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8 Ruimtelijke ordening

8.1 Algemeen: taken en rollen provincies op RO-gebied

Taken

De provinciale taken op het gebied van de ruimtelijke ordening betreffen:

=  Ruimtelijke ordening: opstellen streekplannen, toetsen gemeentelijke structuur-, bestemmings-,
reconstructie- en saneringsplannen, onderzoek, advies.

= Volkshuisvesting: welstandstoezicht, woningmarktonderzoek, woningbouwprogrammering.

= Stedelijke vernieuwing: beschikking over en aanvullingen op rijksmiddelen in het kader van het
investeringsbudget stedelijke vernieuwing.

Rollen

De benamingen van provinciale beleidsrollen zijn divers (zie kader), samenvattend kunnen ze wor-
den ingedeeld in de volgende hoofdcategorieén:

=  Stellen van beleidskaders, via structuurvisies en andere beleidsplannen.

= Toezichthouden en handhaven, onder meer vergunningverlening en ruimtelijke verordening.

= Regisseren en codrdineren, bijvoorbeeld afstemming van voorzieningen.

=  Stimuleren via subsidies, overleg en/of kennis.

= Investeren in gebiedsontwikkeling en infrastructuur en beheer en onderhoud daarvan.

De provincie Utrecht ziet voor zichzelf in haar structuurvisie (2013) de volgende rollen:

Participeren: regisseur, codrdinator, ontwikkelaar, deelnemer, bijvoorbeeld via gebiedsontwikkeling zoals in het
programma Hart van de Heuvelrug en onze rol in NV Utrecht;

Stimuleren: facilitator, aanleveren van expertise en capaciteit, subsidies, overleg en informeren;

Reguleren: kaderstellend, toetsend, bijvoorbeeld via ruimtelijke verordening of provinciaal inpassingsplan.

Rollen die de provincie Noord-Holland voor zichzelf aangeeft zijn:

uitvoerder, regelgever, procesleider, expert en aanjager.

De rollen die de provincie Flevoland benoemt zijn:
regisseur, codrdinator, communicator, ontwikkelaar, opdrachtgever, toetser, beoordelaar, vergunningverlener,

handhaver, beheerder, adviseur & ondersteuner, facilitator en tot slot aanjager.

Wettelijke instrumenten

Wettelijke instrumenten die provincies kunnen inzetten in het ruimtelijk beleid zijn:

=  Provinciale planologische verordening om gemeentelijk beleid in de gewenste richting te sturen.

=  Proactieve aanwijzing, bijvoorbeeld bij locatiekeuze voor windmolens.

= |npassingsplan: de bevoegdheid om een bestemmingsplan vast te stellen op het grondgebied
van een gemeente.

=  Projectbesluit: besluit van PS om een project van bovengemeentelijk belang te realiseren.
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= Reactieve aanwijzing, deze kan het in werking treden van een gemeentelijk bestemmingsplan
voorkomen.

8.2 Netto lasten provincies beleidsveld RO

Het aandeel in de totale netto lasten van het werkveld volkshuisvesting en ruimtelijke ordening (nul-
variant) loopt uiteen van 4 procent (€ 3,9 miljoen) in Flevoland tot 8 procent (€ 15 miljoen) in
Utrecht en 10 procent (€ 33,1 miljoen) in Noord-Holland. Uit de programmabegrotingen wordt niet
duidelijk hoe deze verschillen kunnen worden verklaard, het heeft met inhoud en prioriteiten te ma-
ken maar ook met toedeling naar onderdelen. In Noord-Holland vallen ‘wonen en stedelijke vernieu-
wing stimuleren’ en ‘structuurvisie uitvoeren’ onder de iv3-categorie VHRO, de kosten zijn niet verder
uitgewerkt per project of programma. In de begroting voor 2013 van de provincie Utrecht worden de
inspanningen ingedeeld in:

=  Gebiedsagenda Utrecht / NV-Utrecht / BO MIRT

=  Provinciale Ruimtelijke Structuurvisie 2013-2028

=  Ruimtelijk Actieprogramma 2012-2015

= Integrale gebiedsontwikkeling

= Regionale afstemming stimuleren

=  Kennisontwikkeling en -deling stimuleren

= Stimuleren op project/gebiedsniveau

=  Participeren op project/gebiedsniveau

= |npassingsplannen

Figuur 8.1. Netto lasten beleidsveld volkshuisvesting en ruimtelijke ordening (nulvariant, 2012)
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Bron: Iv3-informatie BZK over inkomsten & uitgaven provincies, bewerking Decisio/AEF
De (netto) lasten per onderdeel worden niet aangegeven. De samenwerking van de provincie Utrecht
met andere provincies en rijk op grensoverschrijdende vraagstukken zitten met name bij de eerste

twee onderdelen.

De provincie Flevoland hanteert als categorieén: omgevingsplan, woonbeleid, ruimtelijke kaderstel-
ling, doorwerking beleid in gemeentelijke plannen, en ruimtelijke informatievoorziening. Flevoland
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heeft een investeringsprogramma (onder andere in Zuidelijk Flevoland, Marker/lJmeer en Lelystad)
dat een apart programmaonderdeel is in de begroting.

8.3  Structuurvisies / omgevingsplannen

Structuurvisies118 zijn hét integrerende kader voor de ruimtelijke ontwikkeling van provincies, waar-
bij naast fysieke aspecten (ruimte, water, infrastructuur, milieu) ook het sociale beleidsveld wordt
betrokken. Provincies zijn volgens de Wet Ruimtelijke Ordening verplicht een of meerdere structuur-
visies op te stellen voor het gehele grondgebied van de provincie. Zij kunnen dit verder uitwerken in
structuurvisies op deelaspecten. Daarnaast kunnen in samenwerking met andere provincies grens-
overschrijdende structuurvisies worden opgesteld. Dit is in 2007 gebeurd voor de Noordvleugel
(Ontwikkelingsbeeld Noordvleugel 2040)119, In 2009 is door de provincie Utrecht, een aantal grote
gemeenten en het Gewest Gooi en Vechtstreek in het kader van Randstad Urgent de Ontwikkelings-
visie Noordvleugel Utrecht 2015-2030 opgesteld. Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR,
2012) vervangt de Nota Ruimte en de Structuurvisie Randstad 2040. Samen met de visies op deel-
gebieden en -thema’s betekent dit dat er in (Noordwest-)Nederland een veelheid aan ruimtelijke
plannen bestaat. Dit volgt uit ons ruimtelijke-ordeningssysteem waarbij zowel gemeenten als provin-
cies en rijk ruimtelijke plannen maken; dit betekent ook dat er soms sprake is van overlap en dat
veel afstemming nodig is.120

Figuur 8.2. Kaartbeelden uit diverse structuurvisies

Flevoland Noord-Holland Utrecht

VISIEKAART UTRECHT 2028

Bronnen: Omgevingsplan Flevoland, Structuurvisie Noord-Holland, PRS Utrecht, Structuurvisie Randstad 2040
en SVIR

118 ook vaak ‘omgevingsplannen’ genoemd, maar ‘structuurvisie’ is de formele term.

119 pjt gebied omvatte de IJmond, Haarlem e.o., Stadsregio Amsterdam, Waterland, Gooi en Vechtstreek, en
Almere.

120 stryctuurvisies zijn ‘zelfbindend’, waarbij de juridische doorwerking verloopt via AMVB voor nationale be-
langen en provinciale verordening voor provinciale belangen. Dit systeem volgt uit het Nederlandse bestuurs-
systeem waarin geen hiérarchie bestaat tussen overheidslagen behalve als het gaat om regelgeving. Daar
gaat nationale regelgeving boven provinciale en provinciale regelgeving boven gemeentelijke. Realisatie van
de doelen die niet in regelgeving zijn vastgelegd loopt via overleg en afspraken zoals in de gebiedsagenda’s
(projecten). Bron: ministerie van 1&M.
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Momenteel wordt aan de gebiedsagenda voor Noordwest-Nederland gewerkt, die de schaal heeft
van Noord-Holland, Flevoland en Utrecht, waarin met name in het fysieke domein afspraken worden
gemaakt tussen rijk en regio.

Figuur 9.3. Kaart nationale ruimtelijke hoofdstructuur Noordvieugel (gecombineerde kaarten uit
SVIR van Noordwest-Nederland en Utrecht)
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Bron: Ministerie van 1&M

Met de komst van de Omgevingswet krijgt de planvorming een integraler karakter en wordt meer
ruimte geboden aan lokale en regionale overheden om regiospecifieke vraagstukken op het gebied
van ruimte, water, verkeer en vervoer, woon- en leefomgeving, natuur et cetera met elkaar te verbin-
den. De nieuwe omgevingswet introduceert hiertoe als instrument de ‘integrale omgevingsvisie’. Dit
is een strategisch plan waarin keuzes in de fysieke leefomgeving in samenhang worden beschreven.
Deze komt in de plaats van de afzonderlijke RO-structuurvisies, waterplannen, milieubeleidsplannen,
verkeers- en vervoerplannen en de ruimtelijke onderdelen uit de natuurvisies. Rijk en provincies
stellen elk één eigen integrale omgevingsvisie vast als beleidskader voor een samenhangende inzet
van programma’s en besluiten.
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8.4 Ruimtelijke ambities en vraagstukken

Flevoland

Coalitieakkoord en Omgevingsplan Flevoland
In het Coalitieakkoord 2011-2015; Zelfstandig en uniek (2011) schrijft het College van GS van Flevo-
land dat het Omgevingsplan uit 2006 op hoofdlijnen nog actueel is. Het college acht de schakelfunc-

tie van Flevoland tussen Randstad en Noord-, Oost- en Midden-Nederland van belang. Zowel in het
coalitieakkoord als in het omgevingsplan is het faciliteren van de groei van ‘het bestaande land’ - de
ontstaansreden van Flevoland - een centraal thema. Dit speelt met name in het zuiden van de pro-
vincie, in en rond Almere. Er moet in dit kader werkgelegenheid worden gecreéerd, het voorzienin-
genniveau moet gelijke tred houden met de bevolkingsontwikkeling en investeringen in weg- en OV-
infrastructuur zijn nodig om de bereikbaarheid te verbeteren. Zuidelijk Flevoland wordt in het omge-
vingsplan beschouwd als steeds integraler onderdeel van de Noordvleugel. Behalve op de noord-
zuidas (Schiphol-Groningen) oriénteert Flevoland, en met name het noorden en oosten van de pro-
vincie, zich nadrukkelijk in oost-westrichting. Door de Hanzespoorlijn en de ontwikkeling van de N23
“komt de regio Lelystad-Dronten-Kampen-Zwolle in een duidelijk nationaal netwerk”121, In het Om-
gevingsplan wordt Alkmaar hier ook bij genoemd. De landbouw in het noorden van Flevoland is ruim-
telijk en economisch meer een bepalende factor dan in het zuiden. Dit deel van de provincie heeft
ook wat betreft wonen en (onderwijs)voorzieningen een sterkere oriéntatie op Friesland en de net-
werkstad Zwolle-Kampen dan op de Randstad.

Speerpunten Omgevingsplan Flevoland

= Almere
Hoofdopgaven zijn versterking economie, voorzieningenstructuur, hoger onderwijs en groen-
blauwe structuur, aanpak specifieke infrastructurele knelpunten.

=  QostvaardersWold
Ontwikkeling van een groen-blauwe zone ten noordoosten van Almere. De plannen zijn in maart
2013 geschrapt, er wordt nu ingezet op meer verspreide natuurontwikkeling,

=  Luchthaven Lelystad
Schiphol is eigenaar van de luchthaven. Belangrijk onderdeel van de verdere ontwikkeling is een
snelle verbinding met Schiphol.

=  Markermeer/lJmeer
Flevoland wil een waterfront ontwikkelen in samenhang met ecologie en waterkwaliteit van Mar-
kermeer en lJmeer. Het [Jmeer wordt gezien als ‘waterpark van de Noordvleugel’.

= Qostrand van Flevoland
De provincie ziet hier “goede mogelijkheden voor een verweving van landbouw, natuur, recrea-
tie, landelijk wonen en een goede waterkwaliteit.”

=  West-Oost as
Hier wordt een groeiende dynamiek verwacht “als gevolg van de uitdijende Randstad en de ont-
wikkeling van de netwerkstad Zwolle-Kampen.”

121 provincie Flevoland, Coalitieakkoord 2011-2015, Zelfstandig en uniek, pag. 9.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 71



»DECISIO Andersson Elffers Felix

= Noordelijk Flevoland
Hier zijn nieuwe impulsen nodig voor de vitaliteit van het gebied en kansen te benutten voor
verdere economische ontwikkeling.

Noord-Holland

Coalitieakkoord

Het College van GS van Noord-Holland ziet in het coalitieakkoord Verantwoord en duidelijk gericht op
de toekomst (2011) als centrale ruimtelijke opgave een tweedeling tussen het noorden en zuiden
van de provincie: “De aantrekkende werking van het zuidelijk deel van onze provincie wordt steeds
groter, met een groeiende vraag naar woonruimte als gevolg, terwijl het noordelijk deel te maken
krijgt met demografische ontwikkelingen als ontgroening, vergrijzing en krimp. Daarbij zien wij voor
het Noordelijk deel van de provincie ook kansen, zoals de economische potentie van de Haven van
Den Helder en het duurzame energiecluster.”

Ruimtelijke thema’s in het coalitieakkoord van Noord-Holland zijn behoud van vitaliteit van de platte-
landskernen, vraaggerichte woningbouwontwikkeling, een ‘actieve regisserende, stimulerende en zo
nodig aanwijzende rol’ bij gebiedsontwikkeling (indien de business case sluitend is), optimaal ge-
bruik van het RO-instrumentarium, stimuleren collectief particulier opdrachtgeverschap en ontwikke-
ling OV-knooppunten.

Structuurvisie Noord-Holland 2040
De provincie Noord-Holland stelt in de Structuurvisie (2011) dat globalisering, klimaatverandering en

demografische verandering keuzes vergen en grote invioed hebben op het beleid voor het vesti-
gingsklimaat, landbouw, duurzame energije, kustveiligheid, waterbeheer en woningbouw en vitaliteit
en leefbaarheid van het platteland.

Grensoverschrijdende thema'’s

De Metropoolregio Amsterdam moet in de visie van Noord-Holland verder groeien naar een internati-
onaal concurrerende duurzame stedelijke regio. “Deze metropool is door de jaren heen flink ge-
groeid en strekt zich uit tot en met Alkmaar en Hoorn.” Voor Noord-Holland-Noord is de ambitie om
een sterke internationale positie te verwerven met grootschalige landbouw en duurzame energie. De
provincie ziet de Westfrisiaweg/ N23 (Alkmaar-Zwolle), de Houtribdijk en Lelystad (inclusief de lucht-
haven) als “waardevolle verbinding voor de economische groei en het leefbaar houden van het noor-
den van de provincie”. Het lJsselmeer beschouwt de provincie Noord-Holland als een belangrijk
zoetwaterbekken voor periodes van droogte. Schiphol moet groeien in samenhang met Lelystad en
Eindhoven.

In het uitvoeringsprogramma van de Structuurvisie Noord-Holland 2040 zijn de volgende projecten
met een provinciegrensoverschrijdende dimensie opgenomen: opstellen van een woonvisie (Flevo-
land), integrale gebiedsontwikkeling Blauwe Hart (Markermeer/lIJmeer) (Flevoland), ‘Metropolitane
landschappen’ (Flevoland), nationaal landschap Groene Hart (Zuid-Holland, Utrecht), Stelling van
Amsterdam (Utrecht), Nieuwe Hollandse Waterlinie (met name Utrecht), Plabeka (Platform Bedrijven-
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terreinen en Kantoren)(Flevoland), weg- en OV tussen Schiphol en Almere/ Lelystad (Flevoland),
N205-N206 (Zuid-Holland), N201 (Utrecht)122 en Greenport Aalsmeer (Zuid-Holland).

Metropoolregio Amsterdam: Ontwikkelingsbeeld Noordvleugel 2040

Tijdens de zevende Noordvleugelconferentie op 14 december 2007 is het Ontwikkelingsbeeld Noordvleugel
2040 vastgesteld, dat zowel in dit document zelf als in de structuurvisie van Noord-Holland het vertrekpunt
wordt genoemd voor alle structuurvisies van de in de Metropoolregio Amsterdam verenigde overheden. Er wor-
den elf hoofdopgaven benoemd die betrekking hebben op ruimte-intensivering en transformatie, bereikbaar-
heid, landschap, duurzaamheid en klimaatbestendigheid, toerisme en recreatie, de haven, Schiphol/Lelystad,
Greenport Aalsmeer, Schaalsprong Almere, Markermeer-lJmeer, OV-SAAL, Schaalsprong Haarlemmermeer/Bol-

lenstreek, en de investeringsagenda en financieringsstrategie.

Utrecht

In het coalitieakkoord Focus Vertrouwen Oplossingsgericht (2011) en in de Provinciale Ruimtelijke

Structuurvisie 2013-2028 (2013) benoemt GS van Utrecht twee hoofdopgaven:

= Binnenstedelijke opgave

= Ambitie is om tenminste 2/3 van de woningbouwopgave binnenstedelijk te realiseren,
waaronder het verminderen van het overschot aan kantoren en herstructurering van
bedrijventerreinen.

=  Behoud en versterking kwaliteit landelijk gebied

= De provincie Utrecht streeft naar een aantrekkelijk en bereikbaar landelijk gebied met hoge
kwaliteit van landschap, natuur, recreatieve voorzieningen en landbouw.

De aanpak van deze opgaven gebeurt in samenhang met andere opgaven als waterveiligheid, ener-
gietransitie en bereikbaarheid. De provincie wordt beschouwd als “onderdeel van de Noordvleugel
van de Randstad, de schakelzone tussen de Randstad met zijn grootstedelijke dynamiek, Oost-
Nederland met zijn rust en ruimte en de Brabantse stedenrij met eveneens ontwikkelingen op het
gebied van de kennisindustrie." In de Strategische Agenda Provincie Utrecht wordt gesteld: “Ontwik-
kelingen houden niet op bij de provinciegrens. Provincieoverschrijdende samenwerking blijft van
bovengemiddeld belang, zoals in de NV Utrecht (NV staat voor Noordvleugel - red.), het Groene Hart
en FoodValley.” De doelen uit deze strategie vragen volgens de provincie om een integrale aanpak
van drie thema'’s (‘pijlers’):

= duurzame leefomgeving;

= vijtale dorpen en steden;

= Jandelijk gebied met kwaliteit.

122 Het project N201 in de Structuurvisie van Noord-Holland betreft alleen het deel tussen Hoofddorp en Am-
stelhoek (provinciegrens), de provincie Utrecht wordt hierbij niet als samenwerkingspartner genoemd.
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Ontwikkelingsvisie Noordvleugel Utrecht 2015-2030

In 2009 is de Ontwikkelingsvisie Noordvleugel Utrecht 2015-2030 opgesteld met als voornaamste doel om
naast de overloop naar Flevoland (15.000 woningen) ruimte te vinden voor de behoefte aan wonen en werken
zonder daarbij het open landschap en de natuur aan te tasten. De Noordvleugel Utrecht is een samenwerkings-
verband van de gemeente Utrecht, Regio Amersfoort, provincie Utrecht, gemeente Amersfoort, gemeente Hilver-
sum, Bestuur Regio Utrecht en Gewest Gooi en Vechtstreek. In het document wordt gesteld: “(...) de Noordvleu-
gel Utrecht vormt geen bestuurlijk geheel, maar het gebied is in ruimtelijk-economisch opzicht wél een sterke

eenheid”.

Ruimtelijke samenhang: daily urban systems

De metropoolregio Amsterdam en de regio Utrecht moeten worden beschouwd als zogeheten daily
urban systems123, De grenzen hiervan zijn niet scherp en vallen ook niet volledig samen met die van
het samenwerkingsverband MRA of de wgr-plusregio BRU. Waar het om gaat is dat relaties op het
gebied van woon-werkverkeer, toelevering en uitbesteding en gebruik van voorzieningen in de
Noordvleugel samenhangen. Hierover bestaat consensus in beleidsplannen, literatuur en bij de ge-
sprekspartners. Op die schaal moet regionaal beleid worden ontwikkeld voor de aanleg van infra-
structuur, (openbaar) vervoersbeleid, woningbouw, planning van kantoren- en bedrijventerreinen,
economische ontwikkeling en zorg- en onderwijsvoorzieningen. Binnen de Noordvleugel zijn weer
stadsgewestelijke deelmarkten. De arbeidsmarktrelaties van Amsterdam met Haarlem en Almere
zZijn bijvoorbeeld sterker dan die tussen IJmuiden en Almere of tussen Zaanstad en Utrecht.

Figuur 8.3. Verhuisbewegingen Haarlemmermeer-Amsterdam-Almere
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Bron: Gemeente Haarlemmermeer (woonvisie)

123 Het gebied waarbinnen het leeuwendeel van de dagelijkse en reguliere activiteiten door bewoners plaats-
vinden. Pendelstromen en migratiepatronen zijn hiervan voorname indicatoren.
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8.5 Case: woningbouw

Er is gekozen om het thema woningbouw als beknopte case uit te werken, omdat dit een belangrijke
ruimtelijke opgave is waaraan rijk, provincies, regio’s en gemeenten samenwerken, en die met name
speelt in het gebied Amsterdam-Almere-Utrecht. In de uitwerking is beschouwd in hoeverre dit vraag-
stuk provinciegrensoverschrijdend is, welke rol de provincie hierin heeft en wat mogelijke effecten en
kansen zijn van samenvoeging.

De provincie Flevoland monitort de ontwikkelingen op de woningmarkt. Realisatie van verstedelijking
ziet de provincie als “primair een gemeentelijke taak. Provinciale aandacht is nodig voor de onder-
linge afstemming tussen gemeenten als het gaat om woonmilieus en werklocaties. Dit is een af-
stemming op hoofdlijnen. De provincie speelt bij de verstedelijking vooral een rol als het gaat om de
stimulering van de economie en het bevorderen van de sociale kwaliteit.” 124

De provincie Noord-Holland heeft als ambitie om bij te dragen aan “het realiseren van voldoende en
passende huisvesting (woningtype) op de best mogelijke plek (woonmilieu) voor huidige en toekom-
stige bewoners van Noord-Holland.”125 De provincie heeft hiertoe in 2010 een provinciale woonvisie
opgesteld. Speerpunten van het Noord-Hollandse beleid zijn 1) verbeteren van de afstemming tus-
sen vraag en aanbod, 2) verbeteren van de mate waarin voorzieningen in de woonomgeving aanslui-
ten bij de vraag van bewoners en 3) verbeteren van de duurzaamheid van woningaanbod en woon-
omgeving. In regionale actieprogramma’s (RAP’s) worden bestuurlijke afspraken gemaakt. “Het
schaalniveau waarop de RAP’s worden opgesteld wordt bepaald door de opgaven. Er worden vier
RAP’s opgesteld: voor Noord-Holland Noord (regio Alkmaar; Kop van Noord-Holland; West-Friesland),
Stadsregio Amsterdam, 1Jmond/Zuid-Kennemerland en de Gooi- en Vechtstreek.”126 Instrumenten
zijn monitoren, stimuleren door op te treden als aanjager (de provincie heeft een Aanjaagteam Wo-
nen) en kennismakelaar, door pilots te ondersteunen en subsidies te verlenen. In het coalitieak-
koord geeft GS van Noord-Holland aan te onderzoeken of de woningbouwopgave aansluit op de toe-
komstige woningbouwbehoefte in de verschillende regjo’s.

De provincie Utrecht ziet als provinciaal belang het “realiseren van voldoende en op de behoefte
aansluitend woningaanbod, met een accent op binnenstedelijke ontwikkeling” en het “optimaal
gebruik van de binnenstedelijke ruimte”. Rollen die ze ziet zijn reguleren (via de ruimtelijke verorde-
ning), en stimuleren & participeren met inzet van de Kadernota en het Actieprogramma Wonen en
Binnenstedelijke Ontwikkeling.

Op het gebied van stedelijke vernieuwing hebben provincies tot taak om een deel van de gelden uit
het Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (ISV) te verdelen. Het gaat hierbij om kleinere ge-

124 Provincie Flevoland (2005), Nieuwe kansen voor Flevoland - Veranderingen in beleid’ Hoofdlijnennota Omgevingsplan
2006, pag. 6.

125 provincie Noord-Holland (2011), Structuurvisie Noord-Holland 2040, pag. 61.

126 provincie Noord-Holland (2010), Goed Wonen in Noord-Holland; Provinciale Woonvisie 2010 - 2020, pag.
6.
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meenten die geen geld rechtstreeks krijgen van het rijk, maar die wel met het vraagstuk van stede-
lijke vernieuwing hebben te maken. Daarnaast trekken provincies zelf geld uit voor aanpak van (bin-
nen)stedelijke vraagstukken. Het rijk heeft besloten om na 2014 weinig budget te reserveren voor
stedelijke vernieuwing; dat wordt voortaan aan de decentrale overheden overgelaten.

Grensoverschrijdende programma’s zijn de Schaalsprong Almere (RRAAM), NV (Noordvleugel)
Utrecht en SMASH. RRAAM staat voor Rijk-regioprogramma Amsterdam-Almere-Markermeer. In
RRAAM onderzoeken het rijk, de provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland en de gemeenten
Almere en Amsterdam gezamenlijk hoe de drievoudige ambitie op het gebied van woningbouw, be-
reikbaarheid en ecologie in de Noordelijke Randstad te bereiken is. De hoofdlijnen zijn opgenomen
in de Rijksstructuurvisie Amsterdam-Almere-Markermeer (2013). Daarin krijgen de gewenste ont-
wikkelingen in de komende twintig tot dertig jaar op organische wijze vorm, in een tempo dat aan-
sluit bij de daadwerkelijke vraag. SMASH staat voor Structuurvisie Mainport Amsterdam Schiphol
Haarlemmermeer waarbij ook de provincies Utrecht, Noord-Holland en Zuid-Holland zijn betrokken.
In het rijksprogramma SMASH onderzoeken rijk, provincies en gemeenten de ruimtelijke en infra-
structurele randvoorwaarden die nodig zijn om de positie van Schiphol te versterken. Ambities zijn
een sterke economie, goede bereikbaarheid, leefbaarheid en een aantrekkelijk woonklimaat en
vestigingsklimaat. Ook de veiligheid van burgers, met name in relatie tot de luchtvaart, is een be-
langrijk thema.

Woningbouw en schaal

De opgaven en beleidsinzet op het gebied van woningbouw verschillen per provincie, waarbij zoals
gesteld in RRAAM-verband samenhang in de ontwikkelingen wordt aangebracht. Het vinden van
ruimte voor aantrekkelijke woonmilieus is met name een vraagstuk voor Noord-Holland-Zuid en
Utrecht. Noord-Holland-Noord staat evenals Flevoland-Noord en -Oost voor de opgave om de kernen
op het platteland vitaal te houden. Flevoland-Zuid biedt ruimte om een deel van de woningvraag uit
Amsterdam en (in mindere mate) Utrecht op te vangen. Woningmarktvraagstukken hangen samen
met de eerder genoemde daily urban systems (met name regionale woon-werkrelaties en migratie-
patronen) en hebben daarmee een schaal die kleiner is dan die van de huidige provincies. Monito-
ring, aanjagen en uitvoering geven aan woningbouwontwikkeling vragen een specifieke aanpak per
regio.

In de noordelijke Randstad zijn verschillende woningmarktregio’s die zich in beperkte mate aan be-
stuurlijke grenzen en samenwerkingsverbanden houden (zie kaart). Provinciegrensoverschrijdende
problematiek speelt in de Metropoolregio Amsterdam (Amsterdam-Almere) en in het gebied Utrecht
e.o.-Amersfoort-Gooi en Vechtstreek.
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Figuur 8.4. Kaart bestuurlijke/samenwerkingsregio’s en woningmarktgebieden noordelijke Rand-
stad
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Bron: ABF (2011), Houdbaarheid woningbehoefteprognoses nooradvleugel

De provincies Noord-Holland en Flevoland zijn volop betrokken bij Schaalsprong Almere, maar de
regierol is momenteel beperkt. Als de hele MRA binnen haar grenzen zou liggen biedt dit de kans om
als provincie een sterkere rol te spelen, vooral door het opstellen van één (wettelijk geldende) struc-
tuurvisie. Dan blijft de situatie dat de uiteindelijke woningbouwontwikkeling en stedelijke vernieu-
wing primair aangelegenheden zijn van gemeenten, waarmee de rol van provincies voornamelijk op
het terrein ligt van kaders aangeven, monitoren, faciliteren, stimuleren/aanjagen en waar nodig
codrdineren. Provincies spelen daarnaast een rol om samenhang aan te brengen tussen regio's. In
Noord-Holland is buiten de MRA een aantal grootschalige(r) gebiedsontwikkelingen in gang gezet,
waar de provincie een trekkende rol heeft127. Grote(re) gemeenten als Amsterdam, Almere, Haar-
lemmermeer, Utrecht en Amersfoort voeren zelf de regie over dergelijke gebiedsontwikkelingen.

8.6 Conclusies RO: effecten en kansen

Op RO-gebied zijn de belangrijkste grensoverschrijdende vraagstukken tussen de provincies Flevo-
land, Noord-Holland en Utrecht de ontwikkeling van de Metropoolregio Amsterdam (Amsterdam-
Almere) en van het gebied Gooi en Vechtstreek-Utrecht-Eemland. Hier zijn samenhangen op het
gebied van pendelstromen, verhuisbewegingen, ruimteschaarste en voorzieningen die een gezamen-

127 onder meer: Wonen in het groen, Bloemendalerpolder, Crailo. De provincie definieert haar rol in deze plan-
nen als ‘uitvoerder: ontwikkeling in eigen hand nemen’.
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lijke aanpak vragen. In deze gebieden werken provincies onderling en met rijk en gemeenten samen
om ruimtelijke knelpunten op te lossen en ambities op het gebied van verstedelijking, bereikbaar-
heid en natuur te bereiken. Ook dragen de provincies in financieel opzicht hieraan bij. Het rijk heeft
in het RRAAM-programma in samenwerking met regionale overheden, maatschappelijke organisaties
en private partijen toegewerkt naar een gedragen visie voor het gebied Amsterdam-Almere-
Markermeer. De provincies zijn hierbij nauw betrokken, maar hebben niet de regie. In 2009 is een
gezamenlijke visie opgesteld op wonen en werken in de ‘Noordvleugel Utrecht’, dit was een afspra-
kenkader wel onder regie van de provincie Utrecht om tot duurzame woningbouwontwikkeling te
komen.

Het samenvoegen van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht biedt kansen om op effici-
énte en effectieve wijze tot samenhangend beleid te komen dat aansluit bij de schaal van de sa-
menhang in het 'kerngebied' Amsterdam-Almere-Utrecht én om samenhang aan te brengen met het
hier omheen liggende gebied, van Alkmaar tot Zeist en van Noordzeekanaalgebied tot Lelystad. Voor
een deel zal er efficiéntiewinst kunnen worden behaald doordat er in plaats van drie, nog maar één
structuurvisie en thematische nota's voor bedrijventerreinen, detailhandel et cetera hoeft te worden
opgesteld. Kanttekening hierbij is dat het gebied wel groter wordt, maar dat verscheidenheid en
regionale eigenheden uiteraard blijven bestaan.

Echter, nadrukkelijk geldt dat binnen de MRA en ‘Noordvleugel Utrecht’ al op ‘vrijwillige’ basis wordt
samengewerkt en dat deze regio’s niet maatgevend of exemplarisch zijn voor grensoverschrijdende
samenhangen elders. Noord-Holland-Noord heeft een beperkte relatie met Flevoland, Flevoland
oriénteert zich ook op Overijssel en Gelderland en Utrecht kijkt naar ook Gelderland, Zuid-Holland en
Noord-Brabant.

Verder zal er, afhankelijk van hoe de samengevoegde provincie invulling zal geven aan haar rol- en
taakopvatting, maatwerk geleverd moeten blijven worden. Zo heeft Noord-Holland zes woningmarkt-
regio’s die de schaal zijn waarop wordt én ook moet worden gemonitord, geprogrammeerd en regio-
naal afgestemd. Er zal dan ook altijd afhankelijk van het betreffende thema (woningbouw, kanto-
renmarkt, detailhandel, zorg et cetera) geschakeld moeten worden tussen verschillende schaalni-
veaus (multilevel governance), waarbij de regionale samenhangen leidend zijn. Verdere opschaling
van gemeentes biedt de samengevoegde provincies hierbij de kans om meer op hoofdlijnen bemoei-
enis te hebben met vraagstukken op deze schaal. Tot slot is er een kans om in de beleidsvoorberei-
dende fase op generieke thema'’s - zoals vitaal houden van het platteland, borging van openheid van
landschap stedelijke vernieuwing, opstellen van regelingen, effectieve aanpak van leegstand et cete-
ra - efficiénter te gaan werken.
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9 Verkeer en vervoer

9.1 Algemeen: taken en rollen provincies

Hoofdtaken van provincies op het terrein van verkeer en vervoer zijn:

= Provinciale wegen: fysieke maatregelen in het kader van aanleg en onderhoud van provinciale
wegen, vaarwegen en fietspaden inclusief fysieke maatregelen ter verbetering van de kwaliteit,
veiligheid en doorstroming. Het gaat dan om zaken als wegverhardingen, groen, riolering,
verlichting, kunstwerken, verkeersregelinstallaties en bewegwijzering.

= QOpenbaar vervoer: gerelateerd aan de Brede Doeluitkering verkeer en vervoer (BDU), onderdeel
openbaar vervoer. Zie verder het hoofdstuk over openbaar vervoer.

= Overig verkeer en vervoer: niet-fysiecke maatregelen voor de provinciale wegen, vaarwegen en
fietspaden zoals (algemeen) verkeer- en vervoersbeleid, verkeersmaatregelen, verkeersveilig-
heid, mobiliteit, bereikbaarheid, voorlichting e.d.. Daarnaast gaat het om fysieke maatregelen
ten behoeve van niet-provinciale wegen, in de vorm van bijdragen aan wegen van derden.

Provincies moeten volgens de Planwet Verkeer en Vervoer een Provinciaal Verkeers- en Vervoerplan
maken ter uitvoering van het Nationaal Verkeers- en Vervoer Plan (NVVP). De Plusregio’s (SRA, BRU)
maken regionale verkeer- en vervoersplannen voor hun gebieden. Provincies zijn daarnaast verant-
woordelijk voor de organisatie van overleg tussen rijk, provincies en gemeenten. De provincie Noord-
Holland ziet daarnaast een rol als vertegenwoordiger en pleitbezorger naar het rijk, Tweede Kamer
en Europa. Hoewel de provincies Utrecht en Flevoland dit minder prominent presenteren, lobbyen zij
(uiteraard) ook om hun projecten gerealiseerd te krijgen. In het vervolg van dit hoofdstuk worden de
ambities en rolopvatting van de provincies nader toegelicht.

9.2 Netto lasten provincies beleidsveld verkeer en vervoer

Verkeer en vervoer is met afstand het werkveld waar provincies de meeste middelen aan besteden.

Figuur 9.1 Netto lasten beleidsveld verkeer en vervoer (nulvariant, 2012)
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Bron: Iv3-informatie BZK over inkomsten & uitgaven provincies, bewerking Decisio/AEF
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De netto lasten (NB: nulvariant, cijfers 2012) van de provincie Flevoland voor verkeer en vervoer zijn
€ 32,3 miljoen (33 procent van totaal) en die van de provincie Utrecht € 65,6 miljoen (36 procent).
De netto lasten van de provincie Noord-Holland voor verkeer en vervoer zijn met €140,4 miljoen (42
procent) zowel absoluut als relatief het hoogst van de drie provincies. Het aanleggen en behe-
ren/onderhouden van provinciale wegen vormen de grootste uitgavenpost. Veiligheid en verkeers-
management zijn voorname beleidsonderdelen elementen, maar deze vragen minder middelen. Op
het openbaar vervoer wordt separaat ingegaan.

9.3 Ambities en vraagstukken

Beleidskaders voor het provinciale verkeers- en vervoersbeleid zijn het Provinciaal Meerjarenpro-
gramma Infrastructuur en Transport 2012-2016 van de provincie Flevoland (2011), het Provinciaal
Meerjarenprogramma Infrastructuur 2012-2016 van Noord-Holland uit 2011 en het Strategisch
Mobiliteitsplan Provincie Utrecht Plus (SMPU+, 2008). In 2010 is een tussenbalans van het SMPU+
opgemaakt, er is een nieuw mobiliteitsplan in voorbereiding. De provincies moeten hun verkeer- en
vervoerplannen afstemmen op de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte van het rijk. De algemene
ambities van de verkeers- en vervoersbeleidsplannen zijn om de bereikbaarheid te verbeteren, en
om de verkeersveiligheid en de duurzaamheid (geluid, emissies, groen, energie) te vergroten.

Uitgangspunt van de provincie Flevoland is dat de gelden gelijkelijk worden ingezet over zuidelijk,
noordelijk en oostelijk Flevoland. In Flevoland is het laten meegroeien van het provinciale wegennet
met de ontwikkeling van Almere een belangrijke opgave, evenals de bereikbaarheid van Luchthaven
Lelystad en de oost-westbereikbaarheid Alkmaar-Lelystad-Zwolle, in welk kader met Noord-Holland
en Overijssel wordt samengewerkt.

GS van Noord-Holland ziet een goede bereikbaarheid als essentiéle voorwaarde voor een goede

economische en sociale ontwikkeling. “Het verbeteren van de (provinciale) infrastructuur, zodat de

bereikbaarheid in de provincie toeneemt - te realiseren al dan niet samen met het Rijk, gemeenten

en bedrijfsleven - is een kerntaak van de provincie.” Voornemens voor de periode tot 2020 zijn

= Trajectbenadering: beperken van overlast voor weggebruikers bij wegwerkzaamheden

=  Bij het realiseren van woonwijken, bedrijventerreinen en andere verkeersaantrekkende objecten
moet de infrastructuur op het moment van ingebruikname zijn aangelegd.

=  Verkeersmanagement.

= N23: Het op korte termijn realiseren van de Westfrisiaweg.

= N201: aanvullende maatregelen in samenspraak met de regionale partners om na realisatie van
de omlegging bij Uithoorn en Aalsmeer de doorstroming in de regio Amstel- en Meerlanden te
garanderen.

= Verbinding N205-N206 (tussen De Zilk en Haarlemmermeer-West) in samenwerking met rijk en
Zuid-Holland.

= Nieuwe contractvormen infrastructuurprojecten.

= Spitssluiting bruggen in verband met doorstroming op wegen.

= 24-uurs brug- en sluisbediening.
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= Hoogwaardig Openbaar Vervoer (HOV), waaronder in overleg met de provincie Zuid Holland

inzetten op doortrekken Zuidtangent naar Sassenheim.

De provincie Utrecht ziet zichzelf voor een grote opgave gesteld, waarover ze zegt: “De mobiliteits-
problemen in Utrecht zullen de komende tien jaar niet worden opgelost. Naast een provinciaal plan
zijn daarvoor onder andere ook heldere nationale doelen en kaders en voldoende rijksmiddelen
nodig.”128 Centraal staat het project VERDER, een gezamenlijk investerings- en maatregelenpakket

met het rijk, BRU en gemeenten om hieraan het hoofd te bieden.

Op bereikbaarheidsgebied geeft het rijk in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR) prioriteit
aan versterken van de bereikbaarheidskwaliteit in stedelijke regio’s rond de mainports Schiphol en
Rotterdam, Brainport en de greenports met hun achterlandverbindingen. Een van de nationale be-
langen is een “robuust hoofdnet van wegen, spoorwegen en vaarwegen rondom en tussen de be-
langrijkste stedelijke regio’s inclusief de achterlandverbindingen”. In en rond de (groot)stedelijke
gebieden liggen op bereikbaarheidsgebied de grootste uitdagingen, niet alleen voor het rijk, maar

0ok voor provincies, regio’s en gemeenten (zie figuur).

Figuur 9.2. Multimodale bereikbaarheidskwaliteit g¢emeenten 2030 (in Global Economy- scenario).
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Bron: Ministerie van I&M (SVIR, 2012)

128 provincie Utrecht, Strategisch Mobiliteitsplan Provincie Utrecht+, pagina 5 (letterlijke tekst).
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Provinciegrensoverschrijdende projecten

Over de grensoverschrijdende vraagstukken met Noord-Holland en Flevoland stelt de provincie
Utrecht in het SMPU+:

“De ontwikkelingen rondom Schiphol en Aalsmeer zijn ingrijpend. In samenhang met het verbeteren van de
verbinding tussen Schiphol, Amsterdam-Zuid en Almere zijn er ideeén om de A6 te verbinden met de A9 (‘De
Uitweg)). (...) Gezien de impact op het landschap bij een bovengrondse, maar ook een eventuele ondergrondse
verbindingen, verlenen wij alleen medewerking aan oplossingsrichtingen die uitgaan van (het benutten van) de
bestaande infrastructuur. De landschappelijke kwaliteiten in dit gebied (...) wegen voor ons veel zwaarder.”

“De grote bedrijvigheid en de congestievorming in en rondom het gebied zorgt voor veel verkeer op de N201 en
de N212. Het percentage vrachtverkeer is daarbij opvallend hoog: ruim 15%. (...) zal de druk op de N201 in de
richting van de A2 en in mindere mate de A12, via de N212, blijven bestaan. Niet alleen omwille van de leef-
baarheid en de doorstroming, maar ook in het belang van het Groene Hart en het plassengebied, houden we
vast aan een gebiedsontsluitingsweg met 2x1 rijstroken. Een eventuele grootschalige uitbreiding van de capaci-
teit van de N201 in de provincie Utrecht zou immers vooral veel verkeer aantrekken vanuit de omgeving Schip-

hol, waarmee het als een derde ring rond Amsterdam gaat fungeren.” 129

De N23, N201 en N205-N206 (Duinpolderweg) zijn provinciegrensoverschrijdende wegenprojecten
in welk kader Noord-Holland samenwerkt met respectievelijk Flevoland, Utrecht en Zuid-Holland.
Hiervan is de N205-N206 een echt nieuw te realiseren wegverbinding en de andere omleggingen,
verbredingen en opwaarderingen. In het grensgebied van Noord-Holland en Utrecht zijn ook andere
‘interprovinciale’ wegen (N417, N415), hiervoor zijn naast projecten ter verbetering van de verkeers-
veiligheid geen ingrijpende maatregelen voorzien.

Vaarwegen

Binnenvaartinfrastructuur en -vervoersrelaties zijn provinciegrensoverstijgend. Een voorbeeld van
een initiatief is het project Pieken in Bereikbaarheid van Haven Amsterdam. Dit was een samenwer-
kingsverband van overheden in de periode 2008-2011 om oplossingen te vinden voor de knelpun-
ten voor de binnenvaart in en om de Noordelijke Randstad en zo een impuls te geven aan goederen-
vervoer over water. De provincies Noord Holland, Flevoland en Utrecht en 22 gemeenten waren bij
de samenwerking betrokken. Met behulp van gelden uit het EZ-programma ‘Pieken in de Delta’ zijn
diverse initiatieven ontwikkeld, onder andere om een containershuttle-route rond het lJsselmeer op
te zetten. Samenvoeging biedt in dergelijke initiatieven een kans om kennis en expertise te bunde-
len, efficiénter te gaan werken en sneller resultaat te boeken. Mits daar uiteraard politiek prioriteit
aan wordt gegeven.

129 provincie Utrecht (2008), Strategisch Mobiliteitsplan Provincie Utrecht+, pp. 28-29.
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9.4 Case: N201130

Binnen het beleidsterrein verkeer en vervoer is gekozen voor de case van de verbetering van de
N201 op basis van de hypothese dat een fusie van provincies had kunnen bijdragen aan betere en
snellere besluitvorming en uitvoering van dit project en van soortgelijke projecten waarbij regionale,
provinciegrensoverschrijdende verkeersaders centraal staan.

De N201 is de provinciale weg tussen Zandvoort en Hilversum. De N201 heeft behalve een ont-
sluitende functie naar de woon- en recreatiefuncties in het gebied ook een regionale verbindings-
functie én is in economisch opzicht van belang als route voor het veilingverkeer van en naar Flora
Holland. Om zowel de bereikbaarheid van FloraHolland en de andere agribusinessactiviteiten te
borgen, als de leefbaarheid in Aalsmeer en Uithoorn te verbeteren is eind jaren '90 van de vorige
eeuw het Masterplan N201 ontwikkeld, dat voorzag in verbreding, omlegging van de N201 om
Aalsmeer, Uithoorn en Amstelhoek en een andere aansluiting op de A4. Op het Utrechtse deel van
de N201 tussen Amstelhoek en A2 worden kruisingen aangepast om de doorstroming en daarmee
de bereikbaarheid van Mijdrecht en Vinkeveen te verbeteren.

Figuur 9.3 situatieschets omgelegde N201
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Zoals gebruikelijk in Nederland heeft de planontwikkeling de nodige voeten in de aarde gehad en
daarmee ook tijd gekost; de eerste plannen dateren uit de jaren zeventig. Er was weerstand bij
(inwoners van) de gemeente Amstelveen, waar zorgen heersten over doorgaand vrachtverkeer door
het woongebied. Ook moest de financiering worden geregeld (een deel van de kosten moet worden
gedekt uit de ontwikkeling van bedrijventerreinen). De realisatie heeft tevens de nodige problemen

130 voor de analyse van de case N201 zijn stukken bestudeerd en is (ambtelijk) gesproken met de provincie
Noord-Holland. De tekst is vervolgens voorgelegd aan beleidsambtenaren van de provincie Utrecht die daar-
mee hebben ingestemd.
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(gekend), mede vanwege een dispuut met een grote grondeigenaar. De samenwerking tussen de
provincies Noord-Holland en Utrecht vormde een bijkomende complicerende factor. Noord-Holland
ziet de N201 als doorgaande route met een belangrijke economische functie. Zoals ook uit de
eerder opgenomen passage uit het SMPU+ blijkt, stond en staat de provincie Utrecht veel meer op
het standpunt dat vanwege leefbaarheid en doorstroming, de N201 op Utrechts grondgebied primair
een gebiedsontsluitende functie heeft. Bij de totstandkoming van het Masterplan N201 werd daarbij
als criterium gehanteerd dat er geen verkeer bij mocht komen, ook niet als gevolg van autonome
groei. Noord-Holland wilde de groei juist accommoderen. Hoewel de samenwerking tussen de
provincies Noord-Holland en Utrecht als constructief is ervaren, heeft dit verschil van inzicht
vertraging opgeleverd in de planvorming. Hierbij moet worden bedacht dat als de N201 op het
grondgebied van één provincie had gelegen, er mogelijk wel dezelfde uitkomst zou zijn geweest. De
N201 loopt op Utrechts grondgebied door open gebied en de Vinkeveense Plassen, makkelijke
oplossingen zijn er bij dergelijke omstandigheden niet.

9.5 Conclusie verkeer en vervoer: effecten en kansen

Verkeer en vervoer is een voorname provinciale kerntaak waar absoluut en relatief veel provinciale
middelen naar toe gaan, zowel naar de aanleg als naar beheer en onderhoud. Het aantal grensover-
schrijdende vraagstukken is beperkt wat betreft provinciale wegen tussen Noord-Holland, Flevoland
en Utrecht. Het voorbeeld van de N201 leert dat planontwikkeling sneller zal kunnen gaan als dat in
één provinciale hand is, maar ook dat andere oorzaken en de veelheid aan (andere) betrokkenen
eveneens factoren zijn die de stroperigheid van beleidsontwikkeling en besluitvorming beinvioeden.

Omvangrijke en maatschappelijk-economisch belangrijke vervoersrelaties zijn te zien in het kernge-
bied van de noordelijke Randstad, ruwweg het gebied tussen Alkmaar, IJmond, Haarlemmermeer,
Amsterdam, Almere, Utrecht en Amersfoort. Zowel uit RRAAM als uit VERDER blijkt dat het rijk de
grootste investeringen pleegt voor het oplossen van de bovenregionale knelpunten hier, en dat het
rijk in RRAAM ook een sterke regierol heeft. Samenvoeging zal in dit opzicht weinig effect hebben,
behalve dan dat er minder provinciale menskracht en middelen nodig zijn voor afstemming.

Een opgeschaalde provincie zal in haar eigen planvorming wel beter en efficiénter dan nu kunnen
inspelen op provinciegrensoverschrijdende vraagstukken in het daily urban system van MRA en de
Utrechtse regio. In de MRA zal ze daarin naast, of als onderdeel van, de vervoerregio moeten blijven
opereren; daarmee zal de rol van de toekomstige provincie primair (blijven) liggen op de relaties in
dit kerngebied tussen Amsterdam, Almere en Utrecht en met de aangrenzende gebieden. Ook voor
de binnenvaart liggen kansen. Verder is gebleken dat de betrokken provincies eveneens sterke rela-
ties hebben met andere provincies, met name Zuid-Holland, waarmee in beleidsontwikkeling, ver-
keersmanagement en beheer en onderhoud rekening moet worden gehouden.

Het opstellen van één meerjarenprogramma infrastructuur in plaats van drie levert besparingen op

mensen en middelen op. Deze besparingen zijn echter beperkt, aangezien deze programma’s een
verzameling zijn van een aanzienlijk aantal redelijk op zichzelf staande projecten. Dit blijft veel werk
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vergen. Daarnaast zijn er efficiéntievoordelen te behalen op generieke vraagstukken - bijvoorbeeld
veiligheid, verkeersmanagement, duurzame mobiliteit - doordat krachten kunnen worden gebundeld.
Hierbij moet er rekening mee worden gehouden dat de huidige omvang van het beleidsveld verkeer

en vervoer al een behoorlijke schaal heeft, met name in Noord-Holland, maar ook in de provincies
Utrecht en Flevoland.
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10 Openbaar vervoer

10.1 Algemeen: taken en rollen provincies op gebied van OV

Taken en wettelijk kader

Het zwaartepunt van het werk van de provincie ligt op de aanbesteding van het OV, het tarievenbe-
leid, het beheren van de contracten en het monitoren van de kwaliteit van het vervoer. In dit verband
ontvangen de provincies rijksmiddelen uit de BDU verkeer en vervoer. De provinciale taken op dit
onderdeel zijn voornamelijk gebaseerd op de Wet en het besluit Personenvervoer 2000 en de Wet
en het besluit BDU verkeer en vervoer. Naast de exploitatie van openbaar vervoer gaat het ook om
regiotaxi, om (aanleg, beheer en onderhoud van) infrastructuur voor OV en zaken als toegankelijk-
heid van het openbaar vervoer, de OV chipkaart et cetera

Bij de aanbesteding van het OV wordt een indeling in concessiegebieden gehanteerd. De indeling
van de belangrijkste concessiegebieden is weergegeven in de onderstaande kaart131. De huidige
stadsregio Amsterdam en BRU hebben eigen concessiegebieden die ook in de kaart zijn weergege-
ven.

Figuur 10.1. Indeling concessiegebieden openbaar vervoer

12 lJsselmond

13 Stadsvervoer Lelystad

14 Stadsdienst Almere

15 Almere Streek

19 Provincie Utrecht

20 Stadsvervoer Utrecht

21 Regiovervoer Utrecht incl.
sneltram (BRU)

22 Spitsvervoer Utrecht (BRU)
23 Gooi en Vechtstreek

24 Noord-Holland Noord

25 Haarlem/lJmond

26 Waterland

27 Zaanstreek

45

Bron: KPVV (2012), Regionaal openbaar vervoer per 1 januari 2012, bewerking: Decisio

131 paarnaast zijn er nog regiotaxi concessies en enkele andere concessies
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Noord-Holland heeft drie concessiegebieden (Noord-Holland Noord, Haarlem/IJmond en Gooi&
Vechtstreek). Flevoland werkt met de provincie Overijssel samen in de concessie lJsselmond. Dat
concessiegebied omvat Noordwest-Overijssel (Kampen, Genemuiden, Steenwijk), Noordoostpolder
(Emmeloord e.o.) en Oostelijk-Flevoland (Dronten e.o.).

Het stadsvervoer in Lelystad en Almere is door de provincie Flevoland gedelegeerd naar beide ge-
meenten. De provincie Utrecht heeft al het OV gecombineerd in een integrale concessie, waarvan
het gebied in twee delen wordt gesplitst omdat de concessiegebieden van BRU en Gooi en Vechts-
treek er tussenin liggen. De stadsregio Amsterdam heeft vier concessiegebieden (Waterland, Zaan-
streek, Amsterdam en Amstelland-Meerlanden).

10.2 Netto lasten provincies openbaar vervoer

De netto lasten op het gebied van openbaar vervoer worden gebundeld geregistreerd met het be-
leidsveld verkeer en vervoer (zie hoofdstuk 9, figuur 9.1). Vandaar dat een nadere uitsplitsing in dit
beleidsveld ontbreekt.

10.3 Case: concessiegebied Gooi en Vechtstreek

Het concessiegebied Gooi en Vechtstreek is een kleine concessie, die in 2011 is aanbesteed aan
Connexxion. Het gebied ligt tussen de concessiegebieden van de stadsregio Amsterdam (Amstelland-
Meerlanden), Utrecht en Flevoland/Almere. Bij een provinciale fusie ontstaat de mogelijkheid om
concessiegebieden samen te voegen, waarmee de kwaliteit van het OV gediend kan zijn. Om deze
reden is het concessiegebied Gooi en Vechtstreek als case onderzocht. Een fusie zou ook voordelen
kunnen hebben voor de provinciegrensoverschrijdende OV lijnen (bestaand of nieuw).

Onderstaand volgt een beschouwing op deze mogelijke effecten voor het concessiegebied Gooi en
Vechtstreek. Vervolgens wordt in de volgende paragraaf uitgezoomd om te bezien of deze effecten
zich ook in andere delen van het gebied kunnen voordoen. Daarnaast wordt ook naar andere effec-
ten gekeken.

Samenvoegen concessiegebieden

Bij de aanbesteding van het OV in Gooi en Vechtstreek in 2011 is er maar door één vervoerder inge-
schreven. In deze aanbieding bood de vervoerder weinig meer dan het minimumpakket. Dat er maar
een aanbieding kwam en dat deze beperkt was heeft te maken met het feit dat het OV in dit gebied
voor vervoerders weinig interessant is. Voor vervoerders zijn vooral de drukkere lijnen en het vervoer
in stedelijk gebied interessant. In Gooi en Vechtstreek is het aandeel van deze lijnen beperkt en het
gaat ook maar om een relatief kleine omzet. De huidige vervoerder Connexxion had het voordeel dat
ze een belangrijke remise in Hilversum hebben en dat ze ook de concessie in het aanliggende ge-
bied Amsterdam Meerlanden al exploiteerden (tot 2015), waardoor het voor hen interessanter is dan
voor andere vervoerders. Uit een evaluatie van Noord-Holland is gebleken dat een groter concessie-

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 87



»DECISIO Andersson Elffers Felix

gebied de interesse bij vervoerders zou vergroten. Dit zou dus een duidelijk scopevoordeel van sa-
menvoeging kunnen zijn.

Voor Gooi en Vechtstreek geldt echter dat een eventuele samenvoeging vooral interessant zou zijn
met het concessiegebied Amstelland/Meerlanden van de stadsregio Amsterdam. De relaties met
Utrecht en Flevoland zijn veel kleiner. Dit komt omdat de meeste inwoners van het gebied meer zijn
georiénteerd op (groot) Amsterdam dan op Almere en Utrecht. En voor zover OV reizigers gericht zijn
op Utrecht gaat men vooral met de trein. Omdat het gebied Amstelland-Meerlanden onder de stads-
regio valt (dat in de samenvoegingsvarianten een vervoerregio wordt), hangt het af van de samen-
werking tussen vervoerregio en Noordvleugelprovincie of dit in de toekomst mogelijk wordt .

Het samenvoegen met de concessiegebieden van Utrecht of Aimere zou wat betreft het netwerk voor
de reiziger weinig toevoegen. Wel zou het tot inkoopvoordelen kunnen leiden omdat het totale ge-
bied (en de vervoersomzet) groter is en de interesse van vervoerders groter wordt. Daar staat tegen-
over dat bij een te grote concentratie van concessiegebieden de marktwerking in het gedrang kan
komen omdat de toetredingsbarriéres voor nieuwe vervoerders te hoog worden132.

Een praktisch probleem hierbij is dat de concessies allemaal andere termijnen hebben. Aan het
afkopen van contracten zijn hoge kosten verbonden, en verlengen van de termijnen is lastig omdat
ze meestal voor de maximale wettelijke termijn zijn afgesloten.

Grensoverschrijdende lijnen

De grensoverschrijdende lijnen van en naar het concessiegebied Gooi en Vechtstreek gaan vooral
richting het concessiegebied Amstelland Meerlanden. Deze grens blijft in de samenvoegingsvarian-
ten in stand, hier verandert dus niets voor. Bij veranderingen in grensoverschrijdende lijnen is er
altijd overleg, zowel formeel als informeel, tussen provincies of met stadsregio’s. Als een provincie
een grensoverschrijdende lijn wil schrappen/aanpassen kan de provincie/stadsregio altijd bezwaar
aantekenen. Meestal gebeurt dit al in het informele traject, maar het kan ook in het formele traject
waarbij plannen ter inspraak worden voorgelegd. In sommige gevallen wordt een lijn dan toch ge-
handhaafd, maar betaalt de andere provincie dan mee als resultaat van onderhandelingen die hier-
van het gevolg zijn. Als de provinciegrens er niet zou zijn, zouden deze overleggen en onderhandelin-
gen niet meer nodig zijn. Overigens zijn er, zoals hierboven al gesteld, relatief weinig OV lijnen die de
provinciegrenzen oversteken, dus veranderingen in deze lijnen komen niet vaak voor.

10.4 Conclusie OV: effecten en kansen

Geografisch/kwaliteit van het netwerk
Zoals hierboven beschreven kan het samenvoegen van concessiegebieden voordelen opleveren.
Voor Gooi en Vechtstreek ligt een samenvoeging met Amstelland-Meerlanden het meest voor de

132 Anderzijds kunnen grotere concessiegebieden juist ook weer nieuwe buitenlandse toetreders aantrekken,
die vooral in grote concessie geinteresseerd zijn.
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hand, maar dit is een concessie van de Stadsregio Amsterdam, wat in de samenvoegingsvarianten in
principe een aparte concessie van de vervoerregio blijft. Samenvoeging met concessiegebieden
Almere of Utrecht levert voor de reiziger weinig op, maar kan wel inkoopvoordelen opleveren.

Een samenvoeging (andere indeling) van de concessiegebieden van de provincie Utrecht en BRU zou
meer voordelen kunnen opleveren, ook in termen van het vervoersnetwerk doordat het landelijk OV
en het stedelijk OV beter op elkaar afgestemd kunnen worden. In het regeerakkoord is echter nog
geen beslissing genomen over de toekomst van de BRU. Als dit een aparte vervoerregio blijft, zal een
samenvoeging van concessiegebieden minder snel tot stand komen.

Voor Flevoland geldt dat er momenteel met Overijssel wordt samengewerkt in de gezamenlijke con-
cessie lJsselmond. Deze samenwerking kan in een samenvoegingsvariant gewoon blijven voortbe-
staan, deze hoeft niet te worden beinvloed.

Het aantal provinciegrensoverschrijdende OV lijnen in de drie noordvleugelprovincies is beperkt, ook
omdat de drie provincies vanuit openbaar vervoersoptiek (uitgezonderd trein) relatief gescheiden
gebieden zijn. Een samenvoeging zal wat dit betreft dus weinig effecten hebben.

Efficiéntie

Op OV gebied kan op een aantal terreinen efficiéntiewinst worden geboekt in een fusieprovincie.

= Als het gaat om de algemene dossiers zoals de provinciale verkeer- en vervoerplannen (PVVP’s)
en andere beleidsplannen, concessievoorbereiding, tarievenbeleid, OV chipkaart, OV
Studentenkaart et cetera ontwikkelen de provincies momenteel elk hun eigen beleid. Er is
sprake van uitwisseling van kennis en ervaring, maar het hele beleidsvoorbereidingsproces
gebeurt in elke provincie apart. Bij een samenvoeging van de provincies hoeft dit nog maar een
keer te gebeuren, wat efficiéntie voordelen heeft. Overigens kan het voor bepaalde dossiers nog
efficiénter zijn als er landelijke regie zou zijn (OV chipkaart, tarievenbeleid).

= Qvernemen van best practices. De provincies wisselen weliswaar ervaringen uit, maar hebben
toch elk hun eigen manier van werken, mede omdat er bestuurlijk andere keuzen worden
gemaakt. In een fusieprovincie zullen de best practices automatisch breed worden ingevoerd.

= Op het terrein van OV geldt (net als dat op enkele andere beleidsterreinen naar voren is
gebracht) dat het werk door schaalvergroting leuker, interessanter en belangrijker wordt,
waardoor de provincie betere mensen kan aantrekken en behouden.

= De kritische massa wordt groter wat het mogelijk maakt om specialisten (bijvoorbeeld voor
aanbestedingen, vervoerwaardestudies, infrastructuur) in dienst te nemen in plaats van op
semi-structurele basis in te huren. Nu zijn er teveel pieken en dalen in de werkdruk om mensen
in dienst te nemen. In een fusieprovincie zou dit gemakkelijke en goedkoper worden. Noord-
Holland huurt jaarlijks voor ca. €300.000 aan externe OV mensen in. Naast een
kostenbesparing leidt dit ook tot kwaliteitswinst omdat je meer kennis in huis hebt.

Concluderend kan worden gesteld dat een fusie voor het beleidsveld OV vooral efficiéntievoordelen
kan hebben, uiteraard afhankelijk van de vraag hoe deze fusie wordt vorm gegeven. In de toekomst
kan landsdeelvorming wellicht mogelijkheden bieden om de OV concessies interessanter te maken
voor vervoerders en daarmee voor reizigers. Er liggen wat dat betreft vooral kansen om landelijke en
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stedelijke gebieden aan elkaar te koppelen. Daarmee worden de concessies voor de markt interes-
santer en kan er ook wat betreft vervoersaanbod aan kwaliteit worden gewonnen.
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11 Economie

11.1 Algemeen: taken en rollen provincies economisch beleid

Taken die de drie betrokken provincies in het economisch beleidsveld uitvoeren zijn:
= Regionale ontwikkeling, stimulering werkgelegenheid, arbeidsmarkt en onderwijs.
= (Herstructurering) bedrijventerreinen.

= Toerisme, detailhandel en leisure.

= Kennis & innovatie, topsectorenbeleid.

= Afhandeling Europese geldstromen (EFRO).

= Aantrekken bedrijven en investeringen door promotie en acquisitie.

11.2 Netto lasten provincies beleidsveld economie

De provincie Flevoland heeft relatief en absoluut hoge netto lasten in het beleidsthema economie,
namelijk € 19 miljoen (19 procent) (NB: nulvariant, op basis van rekening 2012). De netto lasten
voor het economisch beleid van de provincies Noord-Holland (€ 10,2 miljoen, 3 procent) en Utrecht
(€ 3,8 miljoen, 2 procent) zijn lager.

Figuur 11.1. Netto lasten beleidsveld economie (nulvariant, 2012)
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Bron: Iv3-informatie BZK over inkomsten & uitgaven provincies, bewerking Decisio/AEF

De provincie Flevoland hanteert in haar programmabegroting een indeling in twee programma's:
werkgelegenheid (werken, vestigingsklimaat, Europese programma’s) en ontwikkeling & innovatie
((lucht)havenontwikkeling, stimulering sectoren). Noord-Holland verdeelt haar inspanningen over 5
thema’s: 1) kenniseconomie en innovatie, 2) werklocaties, 3) arbeidsmarkt & onderwijs, 4) toerisme
en 5) ondersteunend beleid. De provincie Utrecht hanteert in de programmabegroting als categorie-
én: 1) economische agenda’s (waaronder topsectoren, samenwerking in development boards
Utrecht en Amsterdam, ontwikkelingsmaatschappij OMU, acquisitie en innovatie), 2) energie en 3)
vrije tijd.
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11.3 Economische ambities en vraagstukken

Flevoland

Het bevorderen van de regionale economie wordt in het coalitieakkoord van Flevoland gezien als een
belangrijke taak, met het creéren van extra werkgelegenheid als voornaamste opgave. De rol van de
provincie is bovenlokaal: “we richten ons niet op gemeentelijke vraagstukken, maar hebben een
gebiedsbrede rol. Het gaat dan bijvoorbeeld om onze relaties binnen de Metropoolregio Amsterdam,
maar ook om het benutten van kansen die de samenwerking met Zwolle-Kampen ons biedt.”

"Voor Flevoland is de Noordvleugel van de Randstad de relevante regio voor aansluiting met het rijksbeleid. Om
de economische structuur en de internationale concurrentiekracht van de Noordvleugel van de Randstad te
versterken, werken lokale en provinciale overheden gezamenlijk aan een Economische Actieagenda. Bundeling
van krachten zorgt voor betere afstemming en een krachtiger stem richting “Den Haag”. Het is duidelijk dat het
Rijk een belangrijke rol ziet weggelegd voor de Metropool Regio Amsterdam (MRA) en de daar opgezette gover-
nance structuur via de Amsterdam Economic Board (AEB). Omgekeerd is het belangrijk dat deze regio optimaal

rendeert bij het uitvoeren van de nationale en internationale agenda’s van de verschillende topsectoren."

Bron: Provincie Flevoland (2012), Economische Agenda 2012-2015

De provincie Flevoland geeft aan een tweeledige keuze te maken: voor de kenniseconomie en de
vrijetijdseconomie:

Maatregel Programmalijnen middelen

1. Uithouwen
Kenniseconomie

Agribusiness 3 miljoen euro
Composieten
Gezondheid menstdier
Zorginnovatio

2. Versterken Grootschalige vrijetijdsvoorzieningan 1 miljoen euro
Vrijetijdseconomie |«  Voorzieningen op het gebied van erfeced en
kunst

* Meeordaagse evenementen van (inter)nationale
allure

+ Outdoorsport

o Toegankelijke natuurgebieden

Bron: Provincie Flevoland (2012), Economische Agenda 2012-2015

(Landelijke) topsectoren waar de provincie Flevoland zich op richt zijn

= Agro & Food en Tuinbouw & Uitgangsmaterialen: clusters Agribusiness en 'Visbusiness';
= High Tech Systemen en Materialen: cluster Composieten.

= Life Sciences & Health: clusters Gezondheid mens&dier en Zorginnovatie.

Nadrukkelijk wordt de samenwerking gezocht met kennisinstellingen en bedrijfsleven. Het coalitie-

akkoord onderstreept het werkgelegenheidsbelang van luchthaven Lelystad, van de “koplopersposi-
tie op het gebied van duurzame energieopwekking, de doorgroei van het nieuwe cluster zorg en het
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doorzetten van onze inhaalslag op het voorzieningenniveau.” Flevoland zet in op bovenregionale
acquisitie, waarbij wordt aangesloten bij de focus van het economisch beleid. Naast de reguliere
economische activiteiten worden de Europese subsidies en de Ontwikkelingsmaatschappij Flevoland
(OMFL) van belang geacht voor de verdere economische ontwikkeling.

Noord-Holland

Hoofddoelstelling van het Noord-Hollandse economische beleid is het verbeteren van de internatio-
nale concurrentiepositie van de provincie. Als beleidsindicatoren worden gehanteerd: een hogere
economische groei en een top-5 positie van de Metropoolregio Amsterdam ‘tussen de Global Busi-
ness Gateways'.

Kerntaken die het coalitieakkoord noemen zijn 1) het stimuleren van regionale economische sa-
menwerking (ook op gebied van innovatie en ondernemerschap) en 2) het tijdig voldoende ruimte
beschikbaar stellen voor economische activiteiten. Het beleid wordt vormgegeven langs de thema’s
innovatie, werklocaties, arbeidsmarkt & onderwijs en toerisme. Instrumenten zijn onder meer de
HIRB-regeling (stimulering herstructurering en intelligent ruimtegebruik op bedrijventerreinen), het
Kansenkanon (bevordering innovatie in het MKB), en Water als Economische Drager (stimulering
recreatief en beroepsmatig gebruik waterinfrastructuur). De monitor-, proces- en regisseursrol vult
de provincie in bij onder andere het bevorderen van de aansluiting onderwijs-arbeidsmarkt en bij het
komen tot afspraken over (plannen voor) detailhandel, bedrijventerreinen en kantorenlocaties. Ook
wordt het instrument van regionale ontwikkelingsbedrijven ingezet133 en werkt de provincie samen
in regionaal-economische stimuleringsprogramma’s. Schiphol, het Noordzeekanaalgebied, Green-
port Aalsmeer en de Agriboard Noord-Holland-Noord spelen een prominente rol in het ruimtelijk-
economische beleid.

Er wordt actief deelgenomen in de Amsterdam Economic Board (AEB), een ‘triple helix’-samenwer-
king van overheden, ondernemers en kennis- en onderwijsinstellingen in de Metropoolregio Amster-
dam. De provincie onderschrijft de regionale beleidskaders in de Economische Agenda van de Me-
tropoolregio Amsterdam (Global Business Gateway) en zet zich in om de strategische clusters van de
AEB134 te verbinden met Noord-Holland-Noord.

Utrecht

De focus van het economisch beleid van de provincie Utrecht ligt op kennis en creativiteit (door mid-
del van gerichte stimulering) en accommoderen van de dynamiek van de gevestigde economische
sectoren. Hiervoor acht het college van GS “een goed ontwikkeld internationaal netwerk en acquisi-
tie bij internationale bedrijven belangrijk. Maar ook nhauwe samenwerking met naburige regio’s zoals

133 Dt zijn Ontwikkelingsbedrijf Noord-Holland-Noord (ONHN), de Regionale Ontwikkelingsmaatschappij Noord-
zeekanaalgebied (RON) en Schiphol Area Development Company (SADC).

134 Logistiek, food&flowers, toerisme en congressen, creatieve industrie, rode life sciences, zakelijke en finan-
ciéle dienstverlening, en ICT/e-science.
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de Noordvleugel en Regio FoodValley.” Intensivering en herstructurering van bestaande werklocaties

heeft hoge prioriteit. Speerpunten zijn:

= Life sciences (Public Health, stamcelonderzoek en oncologie).

= (Creatieve industrie ((applied) gaming, media en design.

= Duurzaamheidseconomie (toepasbaarheid kennis over de invoering van duurzame technieken,
financieringsconstructies, klimaatonderzoek, water en energie).

Hierbij kijkt de provincie Utrecht ook naar naburige regio’s: “Nederland is klein en Utrecht is met zijn
kenniseconomie nu al sterk verbonden met andere Nederlandse steden en regio’s. Dat betekent
samenwerken. Samenwerken met de naaste buren Amsterdam en Schiphol waarmee de provincie
Utrecht samen de Noordvleugel van de Randstad vormt. Samenwerken in de FoodValley waar de
provincie samen met Gelderland deel van uitmaakt. Maar ook samenwerken met andere steden en
provincies in Nederland omdat er interessante mogelijkheden zijn om elkaar te versterken in be-
paalde opvallende bedrijfstakken.”135

Figuur 11.2. Verbindingen strategische economische clusters Utrecht

e
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o \ngww.

Life sciences Creatieve industrie Duurzaamheidseconomie

Bron: Provincie Utrecht (2011), Economische Visie provincie Utrecht 2020

Langs twee lijnen geeft de provincie Utrecht invulling aan het economische beleid: stimuleren van de
speerpuntsectoren door investeren en acquisitie en accommoderen van de overige economische
sectoren.

Gezamenlijke visies, ambities en activiteiten

Naast de afzonderlijke inzet en ambities van de drie provincies zijn er ook overkoepelende ambities
geformuleerd, al dan niet opgesteld in het kader van formele samenwerkingsverbanden en/of vast
gelegd in officiéle documenten.

EU en landsdeel West

Relevant zijn de wijzigingen in het Europese beleid. De Europese structuurfondsen (EFRO) waren van groot

belang met name voor Flevoland. Programma’s als het Operationeel Programma Kansen voor West en het

135 provincie Utrecht (2011), Economische Visie provincie Utrecht 2020, pagina 13.
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Provinciaal Meerjarenplan Landelijk Gebied lopen in 2013 af met uitloop tot 2015. De stimulering van de Euro-
pese Unie zal dus met minder geld gepaard gaan. Europa legt de prioriteit bij een economie met veel werkgele-
genheid en economische, sociale en territoriale cohesie. Van de Europese programmalijnen hebben de Rand-
stadprovincies en de vier grote steden er drie overgenomen die zijn uitgewerkt in een -'Smart Specialisation
Strategy' (strategie gebaseerd op de specifieke condities en eigenschappen van een regio):

1. Stimuleren kennisvalorisatie.

2. Vergroten van de concurrentiekracht van het MKB.

3. Ondersteunen overgang naar een CO2-arme economie.

Bron: Provincie Flevoland en G4P4 (februari 2013), Slimme specialisatiestrategie West-Nederland

Economische opgave Noordvleugel

Op 28 februari 2013 hebben de vier grote steden en de vier Randstadprovincies de ‘slimme specia-
lisatiestrategie (S3)’ van West-Nederland gepubliceerd. Dit document is gebaseerd op de regionale
en provinciale economische visies in de Randstad. Het belangrijkste doel van de strategie is om het
innovatievermogen van de Randstad te vergroten. In het stuk wordt geconstateerd dat “de uitdaging
waar West-Nederland voor staat is de groei te versterken in die kennisgebieden en sectoren waar
internationaal in kan worden uitgeblonken”. West-Nederland heeft een aantal sterke troeven, zoals
een grote dichtheid kennisinstituten, maar de zwakten en bedreigingen voor het innovatieklimaat
zijn ook serieus. De belangrijkste knelpunten zijn:

= Beperkt aandeel van private R&D in de totale R&D investeringen.

= Achterblijvende verduurzaming van de economie van West-Nederland.

=  Gebrekkige kennisvalorisatie.

= Bereikbaarheid tussen stedelijke regio‘s, met name negatief beinvioed door congestie.

= Sociale cohesie als gevolg van demografische ontwikkelingen.

= Concurrentievermogen van het MKB.136

Er worden binnen de Randstad drie subregio’s137 onderscheiden die zowel op gedeelde sectoren als
ook op specialisaties concurreren met de rest van de wereld. Uit hun economische agenda’s blijkt
dat Utrecht, Flevoland en Noord-Holland kiezen voor deels dezelfde topsectoren en clusters als ICT,
life sciences, creatieve industrie en toerisme en recreatie/vrijetijdseconomie.

136 G4P4/Kansen voor West, Slimme specialisatiestrategie West-Nederland (concept 28 februari 2013), pp. 5-
6.
137 Zuidvleugel, Utrecht en MRA.
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Figuur 11.3. Samenhang financiéle en zakelijke dienstverlening, ICT en creatieve industrie

Financieel en zakelijke dienstverlening ICT Creatieve industrie
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Bron: Ministerie van EL&I, PBL

Van Oort et al. (2010) zeggen in dit kader: “Complementariteit tussen samenstellende delen van de
Randstad of Noordvleugel vereist lokale specialisaties gekoppeld aan een intensief gebruik van el-
kaars specialisaties (interactie). De Randstadsteden vullen elkaar echter maar beperkt aan op het
gebied van sectoren en voorzieningen, er is eerder sprake van duplicatie.”138

Om de complementariteit te benutten, samenwerking binnen topsectoren te vergroten en overlap te
voorkomen is samenwerking nodig. Dit ligt primair bij het bedrijfsleven en bij de kennisinstellingen,
zoals ook uit de aanpak van de ‘topteams’ blijkt. Overheden hebben hierin een belangrijke voor-
waardenscheppende rol door te zorgen voor een omgeving waarin bedrijven kunnen floreren en
ontwikkeling, diffusie en valorisatie van kennis kan gebeuren. Dit betekent het zorgen voor fysieke
vestigingscondities als aantrekkelijke vestigingsmogelijkheden, goede bereikbaarheid en aantrekke-
lijk woon- en leefklimaat, voor passende (niet-knellende) wet- en regelgeving, gerichte stimulering
van R&D (zoals subsidies, ontwikkelingsmaatschappijen, toegang tot financiering) en het (helpen)
opzetten van samenwerkingsverbanden tussen ondernemers en kennisinstituten zoals in develop-
ment of economic boards gebeurt. In de slimme specialisatiestrategie voor West-Nederland wordt de
rol van lokale en regionale overheden aangeduid met ‘volgend faciliterend’.139 De boards spelen
daarbij een strategische rol, omdat hierin bedrijven, onderwijs- en onderzoeksinstellingen en over-
heden nauw met elkaar samenwerken.

Het ministerie van EL&I constateert over de samenhang in de Noordvleugel en de boards 140:

138 van Oort et a. (2010), Clusters en netwerkeconomie in de Noordvleugel van de Randstad, p. 5.

139 zie ook: G4P4/Kansen voor West, Slimme specialisatiestrategie West-Nederland (concept 28 februari
2013), p. 16.

140 Ministerie van EL&I (2011), Visie op de Nooravieugel.
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“Amsterdam en Utrecht zijn (...) beide sterk in sectoren zoals financieel en zakelijke dienstverlening, creatieve
industrie, life sciences en ICT en nieuwe media. Een gezamenlijke beleidsstrategie van Amsterdam en Utrecht
(op de schaal van de Noordvleugel) is nodig om nadelige beleidsconcurrentie te voorkomen en voldoende kriti-
sche massa te bereiken zodat bedrijven zich (verder) specialiseren, schaalvoordelen benutten, elkaar aanvullen
en door clustering tot de internationale top kunnen (blijven) behoren. Samenvoeging van de bestaande (gouden
driehoek) samenwerkingsverbanden binnen de regio's Amsterdam en Utrecht, kan de benodigde brede structu-

rele samenwerking tussen deze regio's vergemakkelijken.”

Bron: Ministerie van EL&I

Economische samenwerking en acquisitie

Op het gebied van acquisitie zijn momenteel veel organisaties actief, zowel gemeenten als provin-
cies en rijk, als organisaties/agencies/ontwikkelingsmaatschappijen aan wie zij dit uitbesteden, zo-
als OMFL (Flevoland), SADC (Schipholregio), ONHN (Noord-Holland-Noord), AAA (Amsterdam Airport
Area) en NFIA (landelijk) en Schiphol en Haven Amsterdam. In november 2012 hebben de provin-
cies, stadsregio’s en de Amsterdam, Almere en Utrecht de Economische Actieagenda Noordvieugel
(concept) opgesteld. Hierin worden de uitdagingen geschetst en voor de belangrijke sectoren en
clusters de lopende en nieuwe acties beschreven. Over het onderwerp acquisitie zegt het stuk dat
zowel in de Amsterdamse en als de Utrechtse regio organisaties zich bezighouden met de promotie
en acquisitie van buitenlandse bedrijven. In april 2012 is een convenant gesloten tussen NFIA en
regionale organisatiesom waarin afspraken zijn gemaakt over de taakverdeling bij acquisitie en af-
stemming bij handelsmissies en congresbezoeken. In de bovengenoemde Actieagenda wordt gecon-
stateerd dat “kansen voor verdergaande samenwerking binnen de Noordvleugel vooral zijn gelegen
in de afstemming van reisagenda’s”.

11.4 Case: Plabeka

Voor het beleidsterrein economie is ervoor gekozen om in te zoomen op de wijze waarop in de Me-
tropoolregio Amsterdam wordt samengewerkt bij de planning van bedrijventerreinen en kantorenlo-
caties. Gekeken wordt of bij een fusie van de provincies Noord-Holland, Flevoland en Utrecht er
krachtiger kan worden opgetreden, zodat het aanbod beter wordt afgestemd op de vraagontwikke-
ling (voorkoming overcapaciteit in plannen) en er effectiever wordt omgegaan met de schaarse
(open) ruimte.

In het Platform Bedrijventerreinen en Kantoren (Plabeka) werken regionale en lokale overheden in
de Metropoolregio Amsterdam samen aan regionale afstemming over de kwantiteit en kwaliteit van
werklocaties. Plabeka is in 2005 opgericht als uitvloeisel van de Vierde Noordvleugelconferentie.
Tijdens die conferentie werd geconstateerd dat er een overschot aan volume in kantoren en een
tekort aan bedrijventerreinen in de regio was en dat daarom regionaal beleid voor kantorenlocaties
en bedrijventerreinen moest worden ontwikkeld. Dit beleid is vastgelegd in de Uitvoeringstrategie
Plabeka 2010-2040 ‘Snoeien om te kunnen bloeien’ (2011). De gemaakte afspraken worden jaar-
lijks gemonitord. De meest recente bestuurlijke afspraken (oktober 2012) betreffen:
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= Programmering: zoveel mogelijk sturen op bouwrijpe voorraad. Onderdeel hiervan is dat de
provincies Noord-Holland en Flevoland afspreken om met aan de MRA grenzende gemeenten
(ook in de aangrenzende provincies Utrecht en Zuid-Holland) het gesprek aan te gaan om te
komen tot ‘realistisch voorraadbeleid’ in lijn met de Plabeka-aanpak.

= Benutten bestaande kansen en kwaliteiten.

= Versterken kennisfunctie.

=  QOpzetten regionaal hotelbeleid.

De Noordvleugelconferenties vormden de opmaat tot de Metropoolregio Amsterdam. Dit was en is
nog steeds een informeel, vrijwillig samenwerkingsverband tussen 36 gemeenten, de provincies
Flevoland en Noord-Holland en de Stadsregio Amsterdam. Plabeka is onderdeel van het MRA-
platform Regionaal Economische Structuur (PRES). Het bestuurlijk en ambtelijk voorzitterschap van
Plabeka wordt ingevuld door de gemeente Haarlemmermeer. Het secretariaat wordt door een extern
bureau verzorgd. De provincies hebben geen trekkende of regisserende maar een faciliteren-
de/expertrol, zo wordt de monitor verzorgd door de provincie Noord-Holland. Uiteraard moeten de
afspraken passen binnen het provinciale beleid en de provinciale belangen. Dit is in lijn met hoe de
provincie Noord-Holland in de structuurvisie haar rol in Plabeka-verband noemt, namelijk als ‘bewa-
ker'. Ook ligt er een rol voor de provincies om verbanden te leggen met het beleid in omliggende
gemeenten, ook in buurprovincies. De provincie Flevoland acht de uitvoeringsstrategie van Plabeka
“voor Flevoland en in het bijzonder voor Almere en Lelystad van groot belang”14l, en geeft in de
Economische Agenda aan uitvoering te zullen geven aan de gemaakte afspraken. De gemaakte
afspraken in Plabekaverband vormen een basis voor de planningsopgave van bedrijventerreinen en
kantorenlocaties in de MRA. De provinciale structuurvisie of bedrijven- en kantorenterreinennota is
een instrument waarmee dit kan worden geformaliseerd.

Samenvoeging biedt de mogelijkheid om dit instrument effectiever en efficiénter te ontwikkelen en
in te zetten. Echter, aangezien er al intensief wordt samengewerkt en de gemaakte afspraken ook
worden vertaald naar beleid, zal het effect op de ruimtelijke-ordeningspraktijk op het gebied van
bedrijventerreinen beperkt zijn.

11.5 Conclusies beleidsveld economie: effecten en kansen

De focus van het landelijke en in navolging daarvan ook regionale economische beleid is in de laat-
ste jaren komen te liggen op het stimuleren van kennisontwikkeling, -overdracht en -vermarkting in
zogeheten topsectoren die de internationale concurrentiepositie van Nederland en daarbinnen de
regio's kunnen versterken. Daarbij wordt meer dan voorheen een beroep gedaan op het bedrijfsle-
ven en op kennis- en onderwijsinstellingen om de lead te nemen. De rol van provinciale en andere
overheden is volgend-faciliterend. Met andere woorden, degenen die het echt moeten doen zijn aan
zet, de overheid stimuleert gericht en moet zorgen voor concurrerende omstandigheden. In de regio-
nale economische ontwikkeling kan minder worden geleund op Europese programma's. Ook speelt

141 provincie Flevoland (2012), Visie werklocaties Flevoland 2030+, p. 17.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 98



»DECISIO Andersson Elffers Felix

dat om in aanmerking te komen voor EU-gelden een strategie moet worden ontwikkeld op basis van
regionale condities, kenmerken en (comparatieve) voordelen.

De Noordvleugelprovincies volgen in hun keuzes in grote lijnen het landelijke topsectorenbeleid,
waarbij zowel overlap als complementariteit is in de geprioriteerde topsectoren. In de Development
Boards - er zijn er twee in de Noordvleugel, met nog diverse andere boards (op het gebied van bij-
voorbeeld leisure en energie) en greenports - werken ondernemers, kennisorganisaties en overhe-
den samen om de strategische clusters of 'regionale topsectoren' een impuls te geven. Provincies
onderschrijven het belang van deze boards in hun economische agenda's, maar spelen daarin geen
leidende rol.

Gezien de economisch-inhoudelijke samenhang en veelheid aan initiatieven, boards en andere gre-
mia lijkt er behoefte aan meer economische beleidsregie op de schaal van Noordwest-Nederland.
Deze regie is nodig om de complementariteit die er is te versterken en om invulling te geven aan
gedeelde thema's en topsectoren als vrijetijdseconomie, duurzame energie, creatieve industrie, ICT,
life sciences en zorg. Hiermee kan zowel inhoudelijk worden gekomen tot effectiever en efficiénter
beleid als tot een steviger positionering naar Den Haag en Europa. Er liggen in dit opzicht kansen
voor een Noordvleugelprovincie, mits ze daartoe is geéquipeerd wat betreft instrumenten, mensen
en financiéle middelen, ze die rol ambieert en daadkrachtig oppakt vanuit een regisserende en facili-
terende rol. En mits ze die rol ook wordt gegund door gemeenten, bedrijfsleven en kennisinstellin-
gen.

Als het gaat om de ruimtelijk voorwaardenscheppende beleidsontwikkeling, zal ook een provincie op
de schaal van de Noordvleugel een complementaire rol moeten spelen aan de inspanningen en
bevoegdheden van gemeenten. Dit is zichtbaar in de in dit hoofdstuk kort beschreven case Plabeka.
Dit samenwerkingsverband is op informele manier ontstaan en heeft draagvlak bij de gemeenten die
uiteindelijk gaan over de ontwikkeling van 'hun' bedrijventerreinen en kantorenlocaties. Een sterkere
rol van een opgeschaalde provincie zal in dit kader weinig effect sorteren op de planontwikkeling van
bedrijventerreinen en kantorenlocaties in de MRA. Als dergelijke vormen van regionale samenwer-
king zoals in Plabeka-verband vanzelf ontstaan en tot resultaat leiden, heeft ook een opgeschaalde
provincie primair een rol als bewaker van provinciale belangen, als facilitator en als intermediair om
de samenhang te zoeken met aan deze regio's aanpalende gebieden. Als dergelijke samenwerking
wel gewenst is maar niet tot stand komt, moet de provincie een regierol (kunnen) pakken. Gezien de
provincie-overschrijdende samenhang in de MRA en de relaties met Utrecht biedt een provincie op
de schaal van Noordwest-Nederland meer kansen om beide rollen (faciliteren, regisseren) op effec-
tievere en efficiéntere wijze te spelen.
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12 Water

12.1 Algemeen: taken en rollen provincies op gebied van water

Taken en wettelijk kader

De provinciale taken op watergebied zijn te kenschetsen als kaderstelling, monitoring en toezicht. In
het bestuursakkoord water is afgesproken dat de provincies gebiedsregisseur zijn, die de samen-
hang met het andere ruimtelijke beleid bewaken. De uitvoering valt onder de verantwoordelijkheid
van gemeenten en waterschappen.

De wettelijke taken van de provincie zijn onder meer:

= opstellen waterhuishoudingsplan c.q. waterbeleidsplan (onder meer waterstanden, ecologie,
natuur, grondwater);

= toezicht op alle primaire waterkeringen, goedkeuring dijkaanpassingsplannen, vijfjaarlijkse
toetsingen142;

= vormgeving, inrichting en toezicht op de waterschappen;

= beleid voor en toezicht op regionale waterkeringen en boezemkeringen;

= zorg voor waterbergingsgebieden;

=  muskusrattenbestrijding;

= opstellen grondwaterbeheersplan;

= toezicht op zwemwater.

Het takenpakket van de provincies op dit onderdeel is onder meer gebaseerd op de volgende wet-
en regelgeving, bestuursakkoorden en Europese regels:

= De waterwet en het waterbesluit;

= Bestuursakkoord water 2011;

=  Kaderrichtlijn water;

=  Europese Overstromingsrisico Richtlijn;

=  Beleidslijn grote rivieren;

=  Waterschapswet;

=  Waterhuishoudingsplan (als onderdeel van het Omgevingsplan);

=  Wet hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden;
= Scheepvaartverkeerswet;

Daarnaast zijn de provincies vanwege hun rol als gebiedsregisseur betrokken bij het nationale delta-
programma en de ruimtelijke consequenties van het hoogwaterbeschermingsprogramma. Het wa-
terbeleid heeft grote raakvlakken met het ruimtelijk beleid en het natuurbeleid.

142 pomenteel ligt een wetsvoorstel bij de eerste kamer waarin staat dat het toezicht op de primaire keringen
bij het Rijk komt te liggen. Ook de frequentie van de toetsingen wordt hierin naar beneden gebracht, zie Ka-
merstuk 33 465 Tweede Kamer der Staten-Generaal.
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12.2 Netto lasten op gebied van water

De netto lasten van de drie noordvleugelprovincies op het gebied van water en milieu in de nulvari-
ant staan weergegeven in de onderstaande figuur. De provincies registreren de beleidsvelden water
en milieu gezamenlijk, vandaar dat ze in deze figuur ook zijn gebundeld.

Figuur 12.1. Netto lasten beleidsveld water en milieu (nulvariant, € min, 2012)
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Bron: Iv3-informatie BZK over inkomsten & uitgaven provincies, bewerking Decisio/AEF

De drie noordvleugelprovincies hebben relatief ongeveer dezelfde netto lasten voor dit beleidsveld.
Voor Utrecht en Noord-Holland bedraagt het aandeel 12% van de totale netto lasten, voor Flevoland
is dit 14%. De absolute bedragen variéren uiteraard wel fors zoals figuur 12.1 laat zien.

12.3 Gebiedsanalyse

De drie Noordvleugelprovincies hebben op watergebied met elkaar gemeen dat het grondgebied
voor een groot deel bestaat uit vergelijkbare watersystemen, te weten poldersystemen en dat ze alle
drie te maken hebben met het watersysteem lJsselmeergebied (inclusief Markermeer-lJmeer en deel
van de Veluwerandmeren). Er zijn ook karakteristieken die de provincies delen met andere provin-
cies dan de beoogde fusiepartners, zo heeft alleen Noord-Holland een lange kustlijn en heeft alleen
Utrecht echt te maken met de problematiek van de grote rivieren.
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Figuur 13.2. Geografische indeling waterschappen

Leeuwarden

Bron: Imergis (2013), Overzicht van Nederlandse Waterschappen (2013), bewerking: Decisio

Zoals op de kaart te zien is, hebben de drie Noordvleugelprovincies te maken met verschillende
waterschappen. Het grondgebied van Noord-Holland omvat het waterschap Hollands Noorderkwar-
tier en delen van waterschap Rijnland en Amstel, Gooi en Vecht. De provincie Utrecht heeft te maken
met drie waterschappen: Amstel, Gooi en Vecht, De Stichtse Rijnlanden en Vallei en Veluwe. Het
grondgebied van Flevoland komt precies overeen met het waterschap Zuiderzeeland.

12.4 Een aantal cases

Via een aantal watercases waar meerdere noordvleugelprovincies mee te maken hebben, hebben
we onderzocht wat de effecten van een fusie tussen de provincies zouden kunnen zijn. De verwach-
ting daarbij was dat een fusieprovincie in die cases efficiéntere en sneller zou kunnen opereren dan
nu het geval is.
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Loosdrechtse plassen

De Loosdrechtse plassen liggen grotendeels op Noord-Hollands grondgebied, in de gemeente Wij-
demeren. Het gebied grenst aan de provincie Utrecht. Een probleem van de Loosdrechtse plassen is
dat de waterkwaliteit laag is. Tegelijkertijd blijft de ontwikkeling van de recreatiesector achter bij de
landelijke trend. Vandaar dat er plannen waren om de plassen dieper te maken, zodat de waterkwa-
liteit stijgt zonder dat de recreatie wordt gehinderd. Dat dit kan, bewijzen de Vinkeveense plassen en
de plassen in Friesland. De provincie Noord-Holland heeft fors geinvesteerd in de voorbereiding van
deze plannen. De gemeente Wijdemeren wilde uiteindelijk niet instemmen met het plan vanwege
zorgen over nadelen voor de (waterplanten) recreatievaart. Noord-Holland heeft de gemeente een
aanwijzing gegeven om het plan toch door te kunnen zetten. Echter, er ontstond een barriére toen de
gemeente Loenen bezwaar maakte tegen zandtransport over haar gemeentegrenzen. Loenen ligt in
de provincie Utrecht, en de provincie Utrecht heeft er bij de gemeente Loenen toen geen druk op
gezet. Uiteindelijk is het plan op dit punt en op financiéle en bestuurlijke overwegingen gestrand. Bij
een samengevoegde provincie was dit mogelijk anders gelopen.

Veenweide problematiek

De veenweide-problematiek speelt in het Groene Hart, waarbij een oplossing moet worden gevonden
voor de bodemdaling. Deze problematiek speelt zowel in de provincie Noord- Holland als Utrecht (en
ook in Zuid-Holland). Voorbeelden van projecten zijn het Wormer- en Jisperveld in Noord-Holland en
Zegveld in Utrecht. Hoewel de problematiek hetzelfde is, verschillen de aanpak, het tempo en de
keuzes. Dit leidt tot inconsistenties in het beleid, wat door bijvoorbeeld landbouwers als onrecht-
vaardig kan worden ervaren. Daarnaast is er efficiéntiewinst mogelijk als de aanpak wordt gesyn-
chroniseerd.

Hoornse Hop

Een concreet voorbeeld daarvan zijn de luwtemaatregelen bij de Hoornse Hop, als onderdeel van het
Natuurlijker Markermeer |Jmeer. Dit project (onderdeel van het programma lJmeer/Markermeer)
moet zorgen voor luwte op het water bij Hoorn, zodat het water daar helderder wordt en de ecologi-
sche kwaliteit kan toenemen. Bij dit project zijn Noord-Holland en Flevoland betrokken en ze betalen
er ook beide aan mee, net als het Rijk. Dit betekent dat voor dit project (evenals voor het gehele
programma Natuurlijker Markermeer-lJmeer) afstemming met en besluitvorming bij twee provincies
noodzakelijk is. Het project heeft na de startbeslissing door de Staatssecretaris van I&M vertraging
opgelopen doordat de besluitvorming over de financiering bij de provincies langer duurde en in een
eigen, verschillend, tempo plaatsvond. Daarnaast zijn er extra overleggen nodig geweest die in het
geval van een samengevoegde provincie niet nodig zouden zijn.

Deelprogramma zoet water in het Deltaprogramma

Ook bij regionale waterbeheerprojecten is het suboptimaal als er verschillende provincies bij zijn
betrokken. Bijvoorbeeld het deelprogramma zoetwater in de Randstad van het Deltaprogramma. Bij
dit deelprogramma zijn momenteel vijf provincies betrokken, waarbij er ook onderlinge belangenver-
schillen zijn. Dit helpt het tempo niet om tot een besluit te komen en leidt tot inefficiénties.
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12.5 Conclusie water: effecten en kansen

Geografisch/Effectiviteit

Bestuurlijke eenheden komen in veel gevallen niet overeen met watersysteemeenheden, wat vraagt
om afstemming over de grenzen van deze eenheden heen.

De gepresenteerde cases laten zien dat de provinciegrenzen verstorend kunnen werken, maar dat
het de effectiviteit van het werk van de provincies slechts in enkele gevallen raakt. Een fusie tussen
de Noordvleugelprovincies zal in de meeste gevallen niet leiden tot een andere uitkomst van het
werk van de provincies of tot andere besluiten. Wel is de verwachting dat een fusie kan leiden tot
efficiéntiewinst. Daarop komen we in de volgende paragraaf terug.

Voor zover de effectiviteit van de provincies in het geding is, gaat het om zaken als:

= De snelheid van de beleidsvoorbereiding. Als gevolg van extra overleggen en afstemming tussen
provincies en omdat er soms in meer dan één provinciaal bestuur een besluit moet worden
genomen, zou een fusie tussen provincies in projecten waar meerdere provincies bij betrokken
zijn, kunnen leiden tot snellere besluitvorming/beleidsvoorbereiding. Hierbij moet worden
opgemerkt dat dit een relatief klein deel is van de provinciale projecten; bij de meeste van deze
projecten is maar één provincie betrokken.

= Een bundeling van de kwaliteiten van de verschillende provincies zou de effectiviteit van een
fusieprovincie ten goede kunnen komen. Zo is de ene provincie sterk in het inhoudelijk
analyseren van een bepaalde problematiek, de andere in het voortvarend aanpakken hiervan.

= Een ander voordeel van een samengevoegde provincie zou kunnen zijn dat een fusieprovincie
weer meer aandacht krijgt voor waterrecreatie. Deze aandacht wordt bij alle
Noordvleugelprovincies minder, een samenvoeging zou een nieuwe impuls kunnen betekenen.
Maar uiteraard hangt dit af van de vormgeving van de samenvoeging en van de bestuurlijke
keuzen die dan worden gemaakt.

= Een mogelijk nadeel van de samenvoeging dat in de gesprekken is genoemd, is dat bestuurders
verder van de projectlocaties komen te staan, waardoor het lastiger kan zijn om bestuurders te
betrekken of in te schakelen om bestuurlijke problemen op te lossen. Daar kan tegenin worden
gebracht dat er ook iets valt te zeggen voor een wat grotere afstand tot projecten zodat
bestuurders objectief kunnen blijven in hun oordeel.

= Een ander potentieel nadeel dat in de gesprekken is genoemd, is dat er in een samengevoegde
provincie minder ‘checks and balances’ zijn. Waar het nu nog voorkomt dat een provincie
tegenwicht geeft tegen een bepaald plan omdat ze andere beleidsvoorkeuren hebben, zal in een
samengevoegde provincie sneller voor een bepaalde oplossing worden gekozen, wat niet altijd
de beste hoeft te zijn. Anderzijds is het momenteel niet zo dat er veelvuldig verkeerde keuzen
worden gemaakt bij projecten waar slechts één provincie bij betrokken is.

Efficiéntie

Een fusie tussen de noordvleugelprovincies kan de efficiéntie op de volgende wijzen beinvioeden:
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= Bij provinciegrens-overschrijdende projecten

In de bovenbeschreven cases is geillustreerd dat een fusie tussen de noordvleugelprovincies effici-
éntiewinst kan opleveren. Het feit dat er bij deze projecten meerdere provincies betrokken zijn leidt
tot meer en/of drukker bemande overleggen die ook moeten worden voorbereid, tot extra besluit-
vorming plus de voorbereiding die hier aan vooraf gaat et cetera Dit geldt voor alle projecten waar
meerdere provincies bij betrokken zijn.

=  Bij generieke onderwerpen

Maar ook bij meer generieke onderwerpen in het beleidsveld water is efficiéntiewinst mogelijk. Dit
betreft de generieke beleidsvoorbereiding en -uitvoering bij provincies, zoals subsidieregelingen,
verordeningen, normeringen et cetera Wat betreft de lokale gebiedsplannen en de beleidsuitvoering
is er minder efficiencywinst te verwachten, hiervoor blijft lokaal maatwerk nodig.

=  Door sturing op afstand

Provincies hebben allemaal min of meer hun eigen werkwijze op het gebied van water. De ene pro-
vincie stuurt meer op hoofdlijnen, de andere houdt zich ook bezig met de details. Daarbij moet wor-
den opgemerkt dat hierbij onderscheid moet worden gemaakt tussen verschillende beleidsvelden
binnen het waterbeheer. Zo is de waterveiligheid - veiligheid tegen overstromingen veelal strak gere-
guleerd vanuit het Rijk, met normen en methoden. Terwijl de beleidsvrijheid bij regionaal water en
grondwaterbeleid weer groter is. De verwachting is dat (als het goed wordt georganiseerd) een sa-
mengevoegde provincie zich meer zal beperken tot sturen op de hoofdlijnen, wat de efficiéntie ten
goede zal komen. Er zal meer sprake zijn van systeemtoezicht op een wat grotere afstand, wat ook
de objectiviteit/strengheid van het toezicht ten goede kan komen. De bundeling van de theoretische
kennis die nu bij de verschillende provincies aanwezig is kan het mogelijk maken om dit toezicht
goed vorm te geven. Tegelijkertijd is het wel van groot belang dat de waterschappen een grondig
gebiedskennis behouden en de lokale praktijk goed kennen.

=  Bij externe organisaties en burgers

Voor de waterschappen is er ook efficiéntiewinst te verwachten. Waterschappen die met verschillen-
de provincies te maken hebben, hebben ook te maken met verschillende procedures en een ver-
schillende behoefte aan detailsturing. Ook hebben ze op een aantal dossiers nu te maken met twee
provincies en met twee beleidslijnen. Als dit wordt gelniformeerd, ontstaat efficiéntiewinst bij de
waterschappen. Hierbij dient echter de kanttekening te worden gemaakt dat, hoewel van de zes
betrokken waterschappen er vier provinciegrensoverschrijdend zijn, het waterschap Amstel, Gooi en
Vecht het enige waterschap is dat de provinciegrenzen van de drie Noordvleugelprovincies over-
schrijdt143. Deze voordelen beperken zich dus tot dat waterschap.

143 pe andere overschrijden de provinciegrenzen met Gelderland (Vallei en Veluwe) en Zuid-Holland (de Sticht-
se Rijnlanden en Rijnland).
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Ook voor ontwikkelaars, landbouwbedrijven en burgers kan een samenvoeging voordelen hebben.
Waar er nu nog verschillen zijn tussen de provincies, bijvoorbeeld over wat er wel en niet mag bij
regionale waterkeringen, kan er in een samengevoegde provincie meer duidelijkheid ontstaan.

Maatschappelijke Business case Noordvleugelprovincie - Eindrapportage 106



»DECISIO Andersson Elffers Felix

13 Natuur en recreatie

13.1 Algemeen: taken en rollen provincies op gebied van natuur en recreatie

Taken en wettelijk kader

De belangrijkste provinciale taken op het gebied van natuur zijn:

1. Beheren van natuurgebied. De provincie subsidieert het natuurbeheer en ziet ook toe op de kwali-
teit van het beheer, de provincie is zelf overigens geen beheerder van natuurgebieden.

2. Uitbreiden areaal natuurgebied (ecologische hoofdstructuur (EHS)/natura2000). Deze Rijksdoelen
(afgeleid van EU doelen) zijn door de provincies onderschreven. Ook hier geldt dat de provincies
hiervoor de randvoorwaarden (verordeningen, subsidies, plannen et cetera) schept. De provincie
koopt niet zelf natuurgebieden aan.

Voorheen financierde het Rijk het beheer van de natuurgebieden als onderdeel van het investe-
ringsbudget landelijk gebied (ILG). Deze taak is gedecentraliseerd naar de provincies in het Natuur-
akkoord (2011). Deze subsidiéren nu met de SNL (Subsidiestelsel Natuur en Landschap) het na-
tuurbeheer. De provincies bepalen de hoogte van de subsidie op basis van een index met een stan-
daardindeling in natuurtypen, waarbij per type een kostprijs per hectare is vastgesteld. De subsidie
is voldoende om 75% van de kostprijs te dekken. Het resterende deel moeten de natuurbeheerders
via donaties en de exploitatie van het gebied verwerven (opbrengst hout, verdiensten aan bezoe-
kers).

Het Rijk heeft zich gecommitteerd aan EU doelen op het gebied van natuur. Deze komen met name
voort uit Natura2000, vogel- en habitatrichtliinen. Om deze kwaliteitsdoelen te halen is naar ver-
wachting een vergroting van het areaal ecologische hoofdstructuur (EHS) nodig, hoewel er ook in de
bestaande gebieden nog mogelijkheden zijn om de doelen dichter bij te brengen.

De gedecentraliseerde werkwijze wordt in de praktijk steeds duidelijker. De beheerder stelt een na-
tuurbeheerplan (natuurkaart) op, in samenwerking met provincie. Daarin staan natuurtypen en kwa-
liteiten. Ook kunnen hier doelen in staan op het gebied van recreatie en inrichting. Op basis van dit
plan wordt de subsidiehoogte vastgesteld. Daarna wordt periodiek de kwaliteit van het beheer en de
natuur gemeten. De provincies werken nu globaal op dezelfde wijze, het IPO heeft volgens interview-
partners wat dit betreft een goede rol gespeeld.

13.2 Netto lasten beleidsveld natuur en recreatie

De onderstaande figuur laat de uitgaven (netto lasten) van de drie provincies op het gebied van na-
tuur en recreatie zien. De relatieve aandelen van de provincies tonen verschillen. De provincie
Utrecht geeft met een aandeel van 19% van de netto lasten het meest uit aan dit beleidsveld. Het
aandeel in de totale netto lasten van Noord-Holland en Flevoland is 15% wat lager. De absolute be-
dragen staan in de onderstaande figuur.
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Figuur 13.1. Netto lasten beleidsveld natuur en recreatie (nulvariant, € min, 2012)
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13.3 Gebiedsanalyse natuur en recreatie

Figuur 13.2. Ecologische hoofdstructuur 2011

Bron: Ministerie van EZ

De natuurgebieden in de drie provincies staan veelal op zichzelf. Alleen op de grens van Utrecht en
Noord-Holland is sprake van provinciegrensoverschrijdende natuurgebieden. Qua type natuur zijn de
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provinciegrenzen vrij logisch, behalve het Gooi, dat qua natuur en landschap eigenlijk bij de Utrecht-
se Heuvelrug hoort.

13.4 Case: Goois natuurreservaat / Utrechts landschap

Het belangrijkste natuurgebied in de Noordvleugelprovincies dat over de provinciegrenzen loopt is
het Gooi en de Utrechtse Heuvelrug. Deze case is opgenomen om te onderzoeken of een provincie-
fusie voor het natuurbeheer voordelen heeft, zoals een eenduidiger beleid of een efficiéntere manier

van de provinciale rolinvulling.

Figuur 13.3. Utrechtse Heuvelrug
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Bron: Utrechts landschap

De provinciegrens is ook de grens tussen de natuurgebieden die in beheer zijn van Utrechts Land-
schap en de gebieden die beheerd worden door het Goois Natuurreservaat. Organisatorisch is dit
gebied dus gescheiden. Daarom levert deze provinciegrens geen grote problemen op en zijn de
voordelen van een fusie wat dit betreft beperkt. De provincies en natuurbeheerorganisaties werken
in dat gebied goed samen, met als recent voorbeeld de wildbrug bij Crailoo. Wel vormt het gebied
vanuit natuuroptiek een geheel, waardoor het onlogisch is dat de grens het gebied doorsnijdt.

In andere delen van het land kunnen de provinciegrenzen voor natuur overigens wel nadelig zijn, b.v.
bij de rivier de Reest die de grens tussen Overijssel en Drenthe oversteekt. In de ene provincie is het
stroomgebied deels ecologische hoofdstructuur terwijl het in de andere provincie landbouwgrond is,
vanuit natuuroptiek een onwenselijke situatie. Vanuit de natuuroptiek vormen de provinciegrenzen
in de Noordvleugelprovincie echter niet echt een probleem.
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13.5 Conclusie natuur en recreatie: verwachte effecten

Geografisch/Effectiviteit

Zoals in de bovenstaande case beschreven, vormen de provinciegrenzen niet echt een probleem
voor de natuurgebieden. Toch zijn er binnen dit beleidsterrein ook problemen waarvoor de provincie-
grenzen wel een hindernis vormen, zoals het ganzenprobleem. Elke provincie heeft een faunabe-
heereenheid. Deze maken nu elk een ganzenplan om ganzenpopulatie in toom te houden, waarbij er
verschillen in tempo en methoden zijn. Een fusieprovincie zou dit efficiénter en effectiever kunnen
doen, er moet een integraal plan worden gemaakt omdat ganzen zich niets van provinciegrenzen
aantrekken.

Ook voor het programma aanpak stikstof (PAS) speelt iets dergelijks, ook daarvoor wordt nu per
provincie een aanpak ontwikkeld.

Door de interviewpartners is naar voren gebracht dat een nadeel van een fusieprovincie kan zijn dat
de lijnen met bestuurders langer worden. In de huidige situatie is vanuit natuurbeheerorganisaties
vaak een direct contact met gedeputeerden, wat grote voordelen kan hebben als er een concreet
probleem moet worden opgelost. In een fusieprovincie zullen deze lijnen langer worden, wat het
moeilijker maakt om zaken direct met bestuurders te bespreken. Dit hangt natuurlijk ook af van de
invulling van de fusie. Zoals al gememoreerd in het hoofdstuk over het beleidsthema water staat hier
tegenover dat voor de objectiviteit van het bestuur enige afstand tot de projecten juist wenselijk is.

De bundeling van expertise kan, net als in andere beleidsterreinen, ook op het terrein van natuur en
recreatie een voordeel zijn. Bijvoorbeeld als het gaat om juridische expertise, deze is niet in alle
provincies even sterk. Een samengevoegde provincie zal over meer kennis kunnen beschikken. Ui-
teraard heeft dit ook efficiéntievoordelen.

Efficiéntie

Voor grotere natuurbeheerorganisaties als Staatsbosbeheer en Natuurmonumenten heeft een fusie
een gunstig effect omdat deze organisaties ook landsdelig zijn georganiseerd. Dit kan leiden tot
efficiéntievoordelen omdat er minder overleg, rapportages e.d. nodig zijn en omdat ze dan binnen
dat landsdeel te maken hebben met hetzelfde beleids- en subsidiekader. Het uiteindelijke effect
hangt uiteraard af van de precieze invulling van een fusie.

Bij de decentralisatie was er vanuit de natuurbeheerorganisaties om redenen van efficiéntie de wens
om de subsidieverstrekking daarbuiten te houden. Nu moeten alle provincies hiervoor een organisa-
tie en regeling optuigen, wat minder efficiént is. Overigens is het niet zo dat elke provincie zelf het
wiel uitvindt; via het IPO wordt dit gestroomlijnd.

Een ander efficiéntie effect van een fusie heeft betrekking op de beleidsvoorbereiding en adviesvra-
gen. Bij dit soort activiteiten hoeft het werk maar een keer worden gedaan in plaats van dat alle
provincies dit voor zichzelf doen. Als het gaat om meer operationeel werk zoals vergunningsverlening
is er veel synergie.
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Een mogelijk bijkomend voordeel van een samenvoeging van de drie provincies heeft betrekking op
de Rijksdienst DLG (dienst landelijk gebied). Deze dienst moet na de decentralisatie (nu taken naar
provincies zijn overgeheveld) worden gereorganiseerd. Op dit moment wordt hierover door provincies
en het Rijk overlegd. Daarbij wordt onderzocht of een ongedeelde dienst haalbaar is of dat het beter
is om de dienst op te splitsen. Indien zou worden besloten tot opsplitsen heeft samenvoeging van de
drie provincies een voordeel omdat er een grotere eenheid ontstaat.
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14 Milieu, energie en klimaat

14.1 Algemeen: taken en rollen van provincies

Taken en wettelijk kader

Onderdeel van het kerntakenpakket144 van provincies is het beleidsveld ‘milieu, energie en klimaat’.
De omvangrijkste activiteit binnen dit beleidsveld omvat de verantwoordelijkheden en taken van
provincies op het vlak van vergunningverlening, toezicht en handhaving (VTH). De analyse van dit
beleidsveld is derhalve beperkt tot deze laatstgenoemde taken van provincies.

De wet- en regelgeving waarvoor provincies vergunningen en ontheffingen verlenen en/of verant-
woordelijk zijn voor de handhaving is divers. In de regel gaat het daarbij echter om het volgende (in
willekeurige volgorde)145:

=  Milieuwetten (en/of regels):

=  Wet hygiéne en veiligheid badinrichtingen en zwemgelegenheden

=  Wet milieubeheer storten van afvalstoffen

=  Wet milieubeheer bij bedrijven

=  Vuurwerkbesluit

= Besluit Risico's Zware Ongevallen (BRZO)

=  Luchtvaartwet

=  Drank- en Horecawet

= Natuurwetten (en/of regels):

=  Flora- en Faunawet

= Boswet

= Natuurbeschermingswet

= Ontgrondingenwet

= Verordening bescherming Natuur en Landschap

Andere wetten (en/of regels):

=  Waterwet

=  Provinciale Milieu Verordening (stiltegebieden en grondwaterbeschermingsgebieden)
=  Wet bodembescherming (bodemsaneringen)

=  Wegenverordening/Scheepvaartwegenverordening

Ter illustratie hierbij een overzicht van relevante onderwerpen, vergunningen en ontheffingen die als
uitvloeisel van deze wetten en regels binnen het taakveld van de provincie een rol spelen (in wille-
keurige volgorde)146,

144 www.ipo.nl.

145 Bron: meerdere provinciale websites.
148 Bron: meerdere provinciale websites.
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(Vaar)wegen, kabels, werkzaamheden, bouwen Milieu, -beheer
evenementen Omgeving

Zwemlocaties Ontgronding

Archivering Grondwater, -onttrekking
Badinrichting Organische meststoffen
Beschermd natuurgebied, Natura 2000 Riolering

Flora en fauna Water, -beheer
Beschermde leefomgeving Uitweg

Bijzonder transport Geluidsbelasting

Bodemverontreiniging, -sanering, -aantasting Verontreiniging bodem opperviaktewater

Dijkverbetering Vervoer gevaarlijke stoffen

Grondwaterbescherming, -onttrekking Vuurwerk
Landschap Wegen en verkeer

Lozing afvalwater

14.2 Netto lasten op het gebied van milieu

Zoals al beschreven in hoofdstuk dertien registreren de provincies de beleidsvelden water en milieu
gezamenlijk De gecombineerde netto lasten van de drie noordvleugelprovincies op deze gebieden in
de nulvariant zijn weergegeven in de onderstaande figuur.

Figuur 14.1. Netto lasten beleidsveld water en milieu (nulvariant, 2012)
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De drie noordvleugelprovincies hebben alle drie relatief globaal dezelfde netto lasten voor dit be-
leidsveld. Voor Utrecht en Noord-Holland is het 12%, voor Flevoland 14%.
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14.3 Case: Regjonale Uitvoeringsdiensten (RUD’s)

Een belangrijke provinciale taak is de vergunningverlening aan bedrijven en daarvan afgeleid het
toezicht en de handhaving. Het is de veronderstelling dat een fusie van provincies mogelijkheden
biedt om de dienstverlening van de provincie aan bedrijven op het terrein van vergunningen te ver-
beteren en daarmee de administratieve lasten van de bedrijven te reduceren. Aangezien deze pro-
vinciale taak recentelijk is ondergebracht bij de Regionale Uitvoeringsdiensten (RUD’s), wordt de
ontwikkeling daarvan in deze case onder de loep genomen.

Totstandkoming RUD’s

In 2009 zijn door de rijksoverheid, VNG en IPO afspraken gemaakt over de verbetering van de uit-
voering van de zogenaamde VTH-taken (vergunningen, toezicht en handhaving) voor wetten en re-
gels aangaande milieu en omgeving. Het onderbrengen van een basistakenpakket bij regionale uit-
voeringsdiensten (RUD’s) is onderdeel van dit pakket van afspraken. Directe aanleiding voor de op-
richting van RUD’s was het onderzoek van de Commissie ‘Herziening Handhavingsstelsel VROM-
regelgeving’ onder voorzitterschap van de heer Mans147.

Tegen deze achtergrond is een landsdekkend stelsel van (RUD’s) opgetuigd. In de RUD worden de
uitvoerende taken op het gebied van milieu- en omgevingsrecht van gemeenten en provincies on-
dergebracht. Een RUD is een ‘shared-service center’ voor VTH-taken op het gebied van milieu, bou-
wen, natuur en water. Sinds begin 2013 zijn er 28 RUD’s; waarvan er 6 gespecialiseerd zijn voor
bedrijven die werken met gevaarlijke stoffen (de Brzo-bedrijven). Het doel van RUD’s is het verder
optimaliseren van de kwaliteit en professionaliteit binnen het milieu- en omgevingsrecht.

In de provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland zijn de volgende RUD’s actief:

=  Provincie Noord-Holland (3): RUD Noord-Holland Noord, RUD IJmond en Omgevingsdienst
Noordzeekanaalgebied (NZKG). De Noord-Hollandse gemeenten in de Gooi en Vechtstreek
worden bediend door de Omgevingsdienst Flevoland & Gooi en Vechtstreek. Het streven is dat
de RUD IJmond en de Omgevingsdienst NZKG per 1 januari 2015 samengaan in een regionale
uitvoeringsdienst voor het hele gebied.

=  Provincie Utrecht (1): Omgevingsdienst Regio Utrecht (ODRU)

=  Provincie Flevoland (1): Omgevingsdienst Flevoland & Gooi en Vechtstreek (OFGV). De RUD
voorziet eveneens in de dienstverlening aan een aantal Noord-Hollandse gemeenten in de Gooi
en Vechtstreek.

= De Omgevingsdienst NZKG is tevens de landsdelige Brzo-RUD voor de provincies Noord-Holland,
Utrecht en Flevoland.

147 commissie Herziening Handhavingsstelsel VROM-regelgeving (2008). De Tijd is Rijp.
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Figuur 14.2. Indeling Regionale Uitvoeringsdiensten (RUD’s) in Nederland

Legenda

[ RUD Groningen

[l Fryske Utfieringstsjinst Miljeu en Omjouwing
] RUD Drenthe

[] RuUD Twente

] RUD Usselland

[ omgevingsdienst Rivierenland

[l Omgevingsdienst Regio Arnhem (ORA)
[[] omgevingsdienst Regio Nijmeg

[[] omgevingsdienst de Vallei

[ omgevingsdienst Achterhoek (ODA)

[l Omgevingdienst Veluwe Lissel (OVLJ)

[[] omgevingsdienst Noord-Veluwe
Omgevingsdienst Regio Utrecht (ODRU)
[ omgevingsdienst Flevoland & Gooi en Vechtstreek

[ RUD mond
RUD Noord-Holland Noord
[[] omgevingsdienst Noordzeek Igebied (NZKG)

[l Omgevingsdienst Midden-Holland
[[] omgevingsdienst West-Holland
I DCMR Milieudienst Rijnmond
[ omgevingsdienst Zuid-Holland Zuid
[[] omgevingsdienst Haaglanden
[ RUD Zeeland

[[] omgevingsdienst Brabant Noord
[ Omgevingsdienst Midden- en West Brabant
[ Omgevingsdienst Zuidoost-Brabant
[ RUD Limburg Noord

[ RUD Zuid Limburg

RUD’s en bedrijven

De Omgevingsdienst NZKG functioneert reeds als de landsdelige Brzo-RUD voor Brzo- en IPCC cate-
gorie 4-bedrijven voor de provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland. De Brzo-RUD voert het
loket (zowel digitaal als fysiek) voor alle Brzo en IPCC categorie 4-bedrijven in deze provincies. Voor
de overgedragen bedrijven (van provincies naar Brzo-RUD) houdt de Omgevingsdienst NZKG in prin-
cipe ook de Risicokaart en het IPCCO-register bij. De Omgevingsdienst NZKG is voor haar taken ver-
antwoordelijk voor een goede afstemming met het bevoegd gezag (de drie afzonderlijke provincies
waarvoor zij werkt). Niet Brzo- of IPCC categorie 4-bedrijven hebben in het kader van VTH-
aangelegenheden contact met de eigen gemeente of de aldaar bevoegde RUD.

Effecten RUD’s

De totstandkoming van de RUD’s is vooral ingestoken vanuit het besef dat de gemeentelijke schaal
in veel gevallen te beperkt is om te voldoen aan de steeds complexer wordende milieuvraagstukken
op lokale en regionale schaal (bijvoorbeeld in relatie tot de handhaving van grote milieucriminaliteit).
De commissie Mans concludeerde in 2008 dat de handhavingsstructuur voor VROM-regelgeving te
gefragmenteerd is en in veel gevallen niet voldoet aan de eisen van een “effectieve, efficiénte en
voor burgers en bedrijven zo min mogelijk belastende nalevingsstrategie, waarin de aanpak van de
“aangepaste reactie” centraal staat”148. Dit geldt vooral voor complexe bedrijfsprocessen en bedrei-

148 commissie Herziening Handhavingsstelsel VROM-regelgeving (2008). De Tijd is Rijp, p 6-7.
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gingen vanuit mobiele bronnen en ketens. De kern van het probleem ligt volgens de commissie
vooral aan de mismatch tussen de vereiste schaal van handhaving van de omgevingsregelgeving en
het schaalniveau van veel gemeenten. “Vooral kleine(re) gemeenten blijken onvoldoende deskun-
digheid in huis te hebben om de handhaving kracht bij te zetten”149. Daar komt bij dat de schaal van
de handhavingsdienst moet matchen met de schaal van de externe effecten zoals milieuverontreini-
gende activiteiten die niet stoppen bij de gemeente- of regiogrens.

Voor het rijk speelde bij de RUD-vorming niet alleen de oplossing van het schaal- en kennisprobleem
een rol, maar ook het behalen van een efficiéntiekorting door samenwerking van gemeenten en
provincies1%0. Een andere belangrijke doelstelling is het creéren van een “level playing field” voor
burgers en bedrijven door het bieden van een uniform kwaliteit- en uitvoeringsniveau.

De RUD'’s zijn nog maar recent van start gegaan. Er is ondertussen een platform van RUD’s opgericht
(OmgevingsdienstNL) dat fungeert als vereniging van RUD’s en dient voor kennis- en informatie-
uitwisseling voor de omgevingsdiensten in Nederland. Tevens is er het Programma Informatie-
Uitwisseling Milieuhandhaving (PIM). Op termijn is de verwachting dat de RUD’s een jaarlijkse bespa-
ring gaan opleveren van minimaal € 40 miljoen per jaar (waarvan € 20 miljoen per jaar bij provin-
cies)151,

14.4 Te verwachten effecten op gebied van milieu

Vanaf 2014 wordt een deel van de provinciale bevoegdheden op het gebied van milieuwetgeving
overgedragen naar de gemeenten. De RUD’s zijn dan meer dan alleen een samenwerkingsverband
van gemeenten; de provincie is hierbij een van de vele deelnemers. Tevens is de RUD verantwoorde-
lijk voor de uitvoering van landelijke milieuwet- en regelgeving. Harmonisering van deze RUD-
verantwoordelijkheid is, door samenvoeging van drie provincies, niet van toepassing.

Het realiseren van eventuele voordelen van de harmonisering van de RUD-verantwoordelijkheden
voor provinciale milieuwet- en regelgeving (als gevolg van een provinciale samenvoeging) is afhanke-
lijk van de individuele ontwikkeling van de RUD’s in de drie provincies. Het ontwikkelen van geza-
menlijk handhavingsbeleid zal in eerste instantie per RUD vorm moeten krijgen. Een samengevoeg-
de Noordvleugelprovincie heeft hierin wel een regisserende rol, maar de Noordvleugelprovincie zal
daarbij sterk afhankelijk zijn van alle handhavingpartners. Harmonisering per RUD is reeds een lasti-
ge opgave; harmonisering voor vijf RUD’s in de Noordvleugelprovincie des te meer. Direct te behalen
voordelen, door de provinciale samenvoeging, lijken hier derhalve niet voor de hand liggend.

149 1gem.
150 pit uitte zich bijvoorbeeld in het besluit van het kabinet om € 100 miljoen aan efficiéntiekorting toe te

passen op het Gemeentefonds vanwege de RUD-vorming.
151 Landelijk financieel totaal beeld vorming RUD’s, Bestuurlijk Overleg 28 juni 2012.
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De Brzo-RUD Omgevingsdienst NZKG is reeds werkzaam voor Brzo- en IPCC-categorie 4-bedrijven in
de Noordvleugelprovincie. Ten opzichte van de huidige situatie zou een provinciale samenvoeging
moeten leiden tot een efficiencyvoordeel voor deze Brzo-RUD omdat alleen afstemming en overleg
plaats dient te vinden met een in plaats van drie provincies. De administratieve lasten en regeldruk
voor bedrijven verandert hierdoor niet. Ook de situatie voor niet Brzo- of IPCC-categorie 4-bedrijven
en zal, door een samenvoeging van provincies, feitelijk niet veranderen. Contacten van deze bedrij-
ven blijven via de bevoegde gemeente danwel RUD verlopen.

De effectuering van de beoogde provinciale schaalvergroting tot een Noordvleugelprovincie zou (in
theorie) zijn weerslag moeten hebben in toe- of afnemende administratieve lasten en regeldruk voor
burgers, en vooral voor bedrijven. Echter, zoals de RUD-case ook illustreert, de omvang, reikwijdte en
uitvoering van de VTH-taken verschilt sterk. Dat is in de huidige situatie van de drie afzonderlijke
provincies ook het geval waar het gaat om de huidige uitvoering van milieutaken. Daarom zal de
impact (van de situatie dat de drie provincies met elkaar gaan fuseren) op de omvang van admini-
stratieve lasten en regeldruk sterk afhankelijk zijn van de vraag of er dan een wijziging in het stelsel
van de nu vijf aanwezige RUD’s zal plaatsvinden. Wij verwachten dat niet; de RUD’s zijn nog maar
net gestart en zijn bovendien min of meer zelfstandige organisaties (waarbij de provincie een van de
vele partijen is).

Ondanks de onzekerheid over de vormgeving en invulling van de toekomstige, gezamenlijke VTH-

taken van een Noordvleugelprovincie identificeren we de volgende, mogelijk effecten:

= Er kan een positief effect/kans ontstaan voor bedrijven met meerdere vestigingen in Noord-
Holland, Flevoland en Utrecht. Door een loket en door een uniforme regelgeving zouden
bedrijven met meerdere vestigingen in de toekomst hiermee een voordeel kunnen hebben.

= Voorgaande punt zou ook kunnen gelden voor bedrijven die verhuizen tussen de provincies
Noord-Holland, Utrecht en Flevoland.
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15 Overige onderzoeksvragen

Het ministerie van BZK heeft gevraagd om, naast de effecten op hierboven beschreven beleidster-
reinen, ook de effecten van de fusie op een aantal specifieke aspecten te belichten. Voor zover deze
aspecten in voorgaande paragrafen nog niet aan de orde zijn geweest, gaan we hierna afzonderlijk
op deze aspecten in.

Kwaliteit dienstverlening (o0.a. administratieve lasten, snelheid/vermindering beleidsvorming, door-
looptijd vergunningaanvraag)

De provincie heeft geen directe dienstverleningsrelatie met burgers zoals gemeenten die hebben. De
provincie heeft wat betreft haar dienstverlening vooral te maken met bedrijven, maatschappelijke
instellingen et cetera Het effect van een fusie op de kwaliteit van dienstverlening (in het bijzonder
aangaande de taken op het gebied van vergunningverlening, toezicht en handhaving) is sterk afhan-
kelijk van een tweetal aspecten.

Ten eerste van de verdere ontwikkeling van en mogelijkheden tot het realiseren van schaalvoordelen
door de Regionale Uitvoeringsdiensten (RUD’s). De RUD’s zijn sinds 2013 in de drie provincies (en in
de rest van Nederland) actief. Tot op heden is gebleken dat met de RUD’s nog geen schaalvoordelen
gerealiseerd zijn; los van de besparing op het Gemeentefonds. Daarbij is het de vraag in hoeverre
provincies in de toekomst andere VTH-taken naar de RUD’s kunnen en willen overdragen.

Ten tweede van de keuze (bij een fusie van de provincies) van het model voor de gezamenlijke VTH-
taken en hoe hieraan invulling wordt gegeven (reikwijdte takenpakket, handhavingsniveaus, aanpak
en uitvoering). Naast mogelijke efficiencyvoordelen van één VTH-organisatie (in plaats van drie) zijn
er vooral voordelen te behalen voor bedrijven met meerdere vestigingen in de drie provincies en voor
bedrijven die verhuizen tussen de drie provincies. Tevens kan de aanpak van grensoverschrijdende
milieuvraagstukken (zij het dat die relatief beperkt aanwezig zijn), bijvoorbeeld wanneer het gaat om
mobiele bronnen, effectiever en efficiénter worden aangepakt doordat geen onderlinge afstemming
en informatie-uitwisseling meer nodig is.

(Internationale) concurrentiepositie en vestigingsklimaat

De Noordvleugel van de Randstad is van groot economisch belang voor de internationale concurren-
tiepositie van Nederland. Er is met name in de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht sterke samen-
hang op de terreinen verkeer en vervoer, ruimtelijke ordening en regionale economie. De samenwer-
king moet worden vormgegeven op de schaal van die samenhang, die in de huidige situatie provin-
cieoverschrijdend is. Er is/wordt een gebiedsagenda ontwikkeld op die schaal, hetgeen aangeeft dat
er al op die schaal wordt gedacht en beleid ontwikkeld. Een provincie op de schaal van Noordwest-
Nederland kan in haar eigen beleid effectiever en efficiénter inspelen op die dynamiek, door verbin-
dingen te leggen en gedeelde thema'’s uit te werken. Door de grensoverschrijdende schaal van de
topsectoren met een sterke concentratie in de Noordvleugel (bijvoorbeeld zakelijke en financiéle
dienstverlening, ICT en de creatieve sector), kan tevens beter worden aangesloten bij het topsecto-
renbeleid van het rijk en bij de S3-strategie die Europa vraagt. Kanttekening hierbij is dat het be-
drijfsleven zelf, in samenwerking met kennisinstellingen, primair aan zet zijn om de innovatiekracht
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te versterken en vorm te geven aan de groei. De development/economic boards zijn het gremium
dat het organiserend vermogen daarvan (helpt) vormen. Provincies en gemeenten zijn hierin stimule-
rend-faciliterend. Die rol is daarmee niet onbelangrijk. Immers, het zorgen voor een aantrekkelijk
woon- en leefklimaat, voor voldoende, passende vestigingsmogelijkheden en voor een goede bereik-
baarheid zijn essentiéle randvoorwaarden. Daaraan wordt nu ook al (in gezamenlijkheid) gewerkt
door de individuele provincies.

Bereikbaarheid

Grote bereikbaarheidsknelpunten en -opgaven liggen in de eerder genoemde driehoek Amsterdam-
Almere-Utrecht. De provinciale infrastructuur speelt in deze opgaven een rol, maar in mindere mate
dan de rijkswegen en spoorwegen. Wel zorgt de fusie ervoor dat er in de planvorming beter kan wor-
den ingespeeld op de provinciegrensoverschrijdende vraagstukken. Er is tijd- en efficiéntiewinst te
boeken bij provinciegrensoverschrijdende provinciale wegen, maar dat zijn er niet veel. Schaalver-
groting zal op een aantal punten zorgen voor een soepeler verloop van planontwikkeling en een be-
tere aansluiting op de bestaande ‘daily urban systems’, maar het overall effect op de bereikbaarheid
moet als beperkt worden ingeschat.

Leefbaarheid

De invloed die de provincies hebben op leefbaarheid zit vooral in de milieu en natuur/recreatie vel-
den. De directe invloed van de provincies op leefbaarheid is relatief klein, zo blijkt uit de taakom-
schrijvingen. De provincies stellen vooral kaders, financieren en zien toe op de uitvoering. In het
rapport is geconstateerd dat er een beperkte effectiviteitswinst kan zijn op deze gebieden, die vooral
zal bestaan uit een snellere beleidsvoorbereiding bij generieke problemen die in alle provincies spe-
len en bij grensoverschrijdende projecten. Onze inschatting is dat het effect op de leefbaarheid be-
perkt zal zijn.

Ruimtelijke ordening (o.a. woningbouw, bedrijventerreinen, watermanagement)

In de ruimtelijke ordening zullen in beperkte mate schaalvoordelen behaald kunnen worden doordat
er niet drie maar één structuurvisie, detailhandelsnota, bedrijventerreinenvisie et cetera hoeft te
worden opgesteld. Ook op thema’s die in elke provincie spelen kan efficiéntiewinst worden geboekt.
Verder zal één provincie voor de Noordvleugel beter relaties kunnen leggen in de driehoek Amster-
dam-Almere-Utrecht, bijvoorbeeld als het gaat om woningbouw, kantoren, bedrijventerrein en winkel-
voorzieningen. Met de Omgevingswet wordt een meer integrale, en regiospecifieke benadering gein-
troduceerd, die hieraan een extra impuls geven. Dit heeft vooral voordelen als er sprake is van voor-
komen van beleidsconcurrentie en te grote omvang aan plancapaciteit, bij lus-
ten/lastenvraagstukken en als door de grotere schaal externe effecten kunnen worden geinternali-
seerd.
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Cultuureducatie en cultureel erfgoed

Gelet op de beoogde concentratie op kerntaken is er, in de nulvariant die in deze studie als basis is
opgenomen, van uit gegaan dat de provinciale taken op het gebied van cultuureducatie worden af-
gebouwd.152

Op het cultureel erfgoed is in onze studie niet specifiek ingezoomd, maar onze verwachting, gelet op
de effecten in de andere (hieraan gerelateerde) beleidsvelden, is dat de effecten wat dit betreft be-
perkt zullen zijn. Wel zal ook hier een bepaalde efficiéntiewinst gerealiseerd kunnen worden als
gevolg van de fusie.

Buitenlandse investeringen

Op het gebied van acquisitie zijn momenteel veel organisaties actief, zowel gemeenten als provin-
cies en rijk, als organisaties/agencies/ontwikkelingsmaatschappijen aan wie zij dit uitbesteden.
Hoewel elk gebied en sector/cluster zijn eigen kenmerken, netwerken en doelgroepen heeft, en
daarmee een gerichte aanpak vraagt, is hier sprake van drukte en dubbelingen. Dit blijkt ook uit het
feit dat recent in de Noordvleugel en met NFIA afspraken zijn gemaakt over de samenwerking en
taakverdeling op het gebied van acquisitie, missies en congresbezoeken. De provincies zijn hierbij
betrokken, hoofdzakelijk als partner en als opdrachtgever van ‘hun’ ontwikkelingsmaatschappijen.
Acquisitie ligt primair op het werkterrein van gemeenten en regio’s (met steun van, en in samenwer-
king met ontwikkelingsmaatschappijen en (lucht)havenbeheerders). Dit geldt ook voor het zoeken
van een vestigingsplek en het op andere manieren begeleiden van buitenlandse investeerders. Sa-
menvoeging biedt kansen voor een efficiéntere aanpak van de acquisitieactiviteiten, hoewel maat-
werk nodig blijft. Gelet op de bescheiden directe rol die de provincies momenteel hebben worden
deze kansen niet automatisch verzilverd.

Europese middelen

In de interviews die we hebben gevoerd hebben we ook gevraagd naar de impact van de fusie op het
benutten van de beschikbare Europese middelen. In een aantal beleidsvelden spelen Europese
subsidie voor provincies geen belangrijke rol. En in de velden waar het wel speelt was de verwach-
ting van de gesprekspartners dat het effect van een fusie hierop beperkt zal zijn.

152 | de visienota van de minister van BZK is hierover het volgende opgenomen: “De beoogde concentratie op
kerntaken sluit niet uit dat de provincie ook nog enkele andere belangrijke taken behartigt, bijvoorbeeld op
het gebied van cultuur, waar dit de lokale belangenbehartiging overstijgt.”(Bestuur in samenhang, De bestuur-
lijke organisatie van Nederland, maart 2013). De mogelijke financiéle consequenties hiervan zijn niet meege-
nomen in de nulvariant.
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16 Conclusies pijler 2

Onderstaand gaan we in op de conclusies over de mogelijke effecten van een fusie op de effectiviteit
en efficiénte van beleid. Achtereenvolgens komen aan de orde de mate waarin de huidige geografi-
sche indeling past bij de beleidsthema'’s, de effecten van een fusie op de effectiviteit van het beleid
en de effecten van een fusie op de efficiéntie van het beleid.

16.1 Geografische indeling

Vraagstukken op het gebied van ruimtelijke ordening, wonen, economie en verkeer en vervoer heb-
ben met name samenhang en overlap in het gebied dat gevormd wordt door de driehoek Amster-
dam-Almere-Utrecht. In de Metropoolregio Amsterdam (MRA) is in de sterkste zin sprake van een
daily urban system. Daarnaast zijn er relaties tussen MRA en de Utrechtse regio, deze zijn minder
sterk maar nemen wel toe. Deze driehoek of ‘kerngebied’ van de provincies Noord-Holland, Flevo-
land en Utrecht hangt ruimtelijk-economisch samen met aangrenzende gebieden: Utrecht met bij-
voorbeeld 't Gooi en Eemland en Amsterdam met Waterland en Noord-Kennemerland. Er zou kunnen
worden gesproken over één daily urban system dat loopt van Alkmaar tot Amersfoort en van Velsen
tot Aimere, maar naarmate afstanden groter zijn en de massa (omvang) kleiner, zijn de relaties min-
der sterk.

De huidige provinciegrenzen in dit kerngebied, dat verwarrend genoeg ook met ‘Noordvleugel’ wordt
aangeduid, zijn voor de genoemde beleidsterreinen minder logisch. Ook voor de beleidsterreinen
water en natuur geldt dat de huidige provinciegrenzen niet geheel passend zijn. Voor water sluiten
de grenzen van de waterschappen beter aan op de problematiek, en voor natuur geldt dat de Gooise
natuurgebieden (die in Noord-Holland liggen) geografisch onderdeel zijn van de Utrechtse heuvelrug.
Overigens zijn er ook provincie grensoverschrijdende issues met andere dan de Noordvleugelprovin-
cies, bijvoorbeeld op het gebied van water en openbaar vervoer.

16.2 Effectiviteit

In aansluiting op het voorgaande is de conclusie dat een fusie er op de beleidsterreinen wonen/RO,
economie en verkeer en vervoer voor kan zorgen dat beter wordt aangesloten op de ‘daily urban
systems’ in de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht. Dit speelt met name in het ruime gebied rond
Amsterdam (inclusief Almere) en voor wonen/werken ook in het grensgebied tussen Utrecht en het
Gooi. In de huidige situatie is de rol van de provincies in dit gebied beperkt. Een mooie illustratie
hiervan vormt de PLABEKA case, waarin regionaall153 op een goede wijze afspraken worden gemaakt
over kantoren- en bedrijventerreinontwikkeling. De provincies Noord-Holland en Flevoland zijn hierbij
betrokken, maar hebben meer een expertrol dan een sturende rol.

De vorming van een Noordvleugelprovincie biedt een kans om sterker kaderstellend en regisserend
op te treden in het gebied Amsterdam-Almere-Utrecht en in de aan dit kerngebied grenzende ge-

153 |n MRA (Metropool Regio Amsterdam) verband.
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meenten en regio's, zij het op hoofdlijnen, complementair aan wat rijk en gemeenten doen en daar
waar het nuttig en/of noodzakelijk is. Bijvoorbeeld om gemeenten te ondersteunen die er niet sa-
men uit kunnen of willen komen.

Buiten dit kerngebied zijn veel minder relaties en grensoverschrijdende vraagstukken tussen de
betreffende provincies en heeft samenvoeging weinig tot geen betekenis voor het beter aansluiten
op de schaal van de beleidsthema’s RO, verkeer & vervoer en economie. De cases van de N201 en
het openbaar-vervoerconcessiegebied Gooi en Vechtstreek zijn hier voorbeelden van. Zowel in het
kerngebied als daarbuiten zal altijd afhankelijk van het betreffende thema geschakeld moeten wor-
den tussen verschillende schaalniveaus (multilevel governance), waarbij de specifieke regionale
samenhangen leidend zijn.

Voor de beleidsvelden water, infrastructuur, natuur en milieu kan een fusie de effectiviteit van de
provincie ten goede komen bij grensoverschrijdende projecten. Doordat er bij deze projecten één in
plaats van twee of meer provincies bij betrokken is, kan er sneller tot een besluit worden gekomen
en kan het besluit in bepaalde gevallen ook beter zijn. Het onderzoek wijst echter uit dat het grootste
deel van de provinciale projecten binnen de grenzen van de huidige provincies gesitueerd zijn, zodat
dit effect niet moet worden overschat.

Als een nieuwe Noordvleugelprovincie haar strategische en integrale rol als regisseur en beleidsbe-
palers kan gaan invullen, wordt zij ook een steviger organisatie en daarmee een aantrekkelijkere
werkgever voor zowel ambtenaren als bestuurders, wat de kwaliteit en effectiviteit ten goede kan
komen. Een ander effect dat uit het onderzoek naar voren is gekomen, is dat een noordvleugelpro-
vincie door de grotere kritische massa, meer in staat zal zijn om specialisten in dienst te nemen in
plaats van regelmatig in te huren, wat de kennis in de organisatie kan vergroten. Ook zal het uitwis-
selen van best practices binnen één provincie sneller gebeuren dan met de huidige drie provincies,
bijvoorbeeld als het gaat om openbaar vervoer.

Mogelijke nadelen zijn er ook. Zo kan de afstand tot gedeputeerden groter worden voor natuurbe-
heerorganisatie of waterschappen, wat het moeilijker kan maken om hen te mobiliseren voor een
specifiek probleem. Daar staat tegenover dat een gezonde afstand tot de projecten waarover een
bestuurder moet beslissen zijn objectiviteit ten goede komt. Een ander nadeel dat in de gesprekken
is genoemd, is dat de betrokkenheid van meerder provincies leidt tot extra ‘checks and balances’,
die in sommige gevallen de kwaliteit van de besluitvorming ten goede kan komen. In een fusiepro-
vincie zal er sneller besloten worden, maar dit hoeft niet altijd beter te zijn.

16.3 Efficiéntie

De fusie van de provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland kan bij een deel van de taken tot
efficiéntievoordelen leiden. Dit is vooral het geval bij de generieke beleidsvoorbereiding (algemene
beleidsplannen, landelijke issues et cetera). Deze activiteiten worden nu door de drie provincies elk
afzonderlijk uitgevoerd. Ditzelfde geldt voor provinciegrensoverschrijdende projecten (zoals de
Loosdrechtse plassen en IJmeer/Markermeer) en projecten waar nu meerdere provincies bij betrok-
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ken zijn (zoals de veenweide problematiek). Het scheelt als er nog maar één provincie over gaat
(minder mensen bij overleggen, nog maar een keer besluitvorming et cetera). Ook zal een grotere
provincie naar verwachting minder de neiging hebben om op details te sturen, maar dat meer op
hoofdlijnen doen, wat ook tot efficiencywinst leidt, bijvoorbeeld in het beleidsveld water. Een ander
potentieel efficiéntievoordeel dat hierboven onder het kopje effectiviteit ook al is genoemd, is dat
een opgeschaalde provincie sneller specialisten in dienst kan nemen, zodat minder vaak externen
hoeven te worden ingehuurd.

Deze efficiéntievoordelen hebben betrekking op een relatief klein deel van het werk dat in de be-
leidsprogramma’s wordt uitgevoerd. Een zeer globale schatting op basis van de gesprekken en desk
research is dat de totale efficiéntiewinst die zou kunnen worden gerealiseerd rond de 5 procent van
de personele inzet in de beleidsprogramma’s14.

Het onderzoek maakt duidelijk dat er weinig effecten te verwachten zijn op de ‘externe’ gelden (de
middelen die de provincie via doeluitkeringen van het rijk ontvangt en vervolgens besteedt aan OV,
infrastructuur, subsidie voor natuurbeheer et cetera). Er zijn weinig efficiéntievoordelen te verwach-
ten bij de besteding van deze middelen. En ook in de uitvoering van het beleid en de locatiespecifie-
ke beleidsvoorbereiding zijn geen grote effecten te verwachten omdat een fusie aan deze activiteiten
nauwelijks iets verandert.

Wel kunnen er efficiéntievoordelen zijn voor organisaties die nu in meerdere provincies actief zijn.
Daarbij moet worden gedacht aan grote natuurbeheerorganisaties en bedrijven die met vergunnin-
gen/ontheffingen in verschillende provincies te maken hebben (zie de case van de RUD’s).

154 pege efficiéntiewinst is al verdisconteerd in de resultaten van pijler 1 (tabel M2).
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Samenvatting effecten fusie Noordvleugelprovincie per beleidsthema

Ruimte- Verkeer
Openbaar Natuur en
lijke en Economie
vervoer Recreatie
ordening  Vervoer
In drie- Eris een Wegvallen Waterschap Wegvallen Wegvallen Overlap en
Geogra- hoek beperkt provincie- AGV heeft provincie- provincie- samenhang
Amster- aantal grenzen voor nog maar 1 grenzen grenzen in topsecto-
fisch dam - grensover- | OV conces- toezichthou- | heeft geen ‘verbindt' ren in drie-
Almere - schrijden- sies geen dende pro- direct effect Gooise hoek Am-
Utrecht de projec- groot effect vincie op grenzen natuur met sterdam -
zijn pro- ten RUD’s Utrechtse Almere -
vincie- heuvelrug Utrecht
grenzen overstijgt
niet lo- provincie-
gisch grenzen
In drie- Fusie Samenvoe- Mogelijk Mogelijk Mogelijk In beleids-
hoek biedt kans | ging conces- snellere voordelen snellere ontwikkeling
Amster- om beter sies BRU/ besluiten bij voor bedrij- besluiten bij en faciliteren
dam - aan te Utrecht kan enkele ven met enkele en stimule-
Effec- Almere - sluiten op voordelen grensover- meerdere grensover- ren ontwikke-
Utrecht daily hebben schrijdende vestigingen schrijdende lingen kan
tiviteit effectivi- urban Verder weinig | projecten. of voor projecten beter worden
teitswinst systems grensvoorde- | Meer kennis bedrijven die Meer kennis aangesloten
mogelijk) len - Vervoer- | in eigen huis. | binnen de in eigen huis bij economi-
regio SRA Bundeling drie provin- sche realiteit
blijft apart expertise cies verhui- en rijksbeleid
zen
Efficién- Efficién- Efficiéntie- Efficiéntie- Efficiéntie- Efficiéntie- Efficiéntie-
tiewinst tiewinst winst moge- voordelen bij | winst afhan- voordelen bij | voordelen
mogelijk in | mogelijk lijk bij alge- algemene kelijk van algemene door minder
Effi- grensge- op gene- mene on- beleidsvoor- verdere beleidsvoor- dubbelingen
P bieden en rieke derwerpen bereiding en ontwikkeling bereiding en en minder
cientie op gene- thema’s Minder generie- RUD’s. Te- generie- tijd nodig
rieke en bij inhuur nodig ke/landelijke | vens afhan- ke/landelijke | voor af-
thema’s beleids- door bunde- issues kelijk van issues stemming en
voorberei- ling specialis- mandaat samenwer-
ding ten RUD’s en king in ‘kern-
organisatie gebied’
na fusie
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Bijlagen
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Bijlage 1. Uitwerking effecten nulvariant

Vooraf: provinciale inkomsten en effect op totale overheidsuitgaven

In de opbouw van de nulvariant laten we van de voorgenomen maatregelen zowel het effect op de
inkomsten van de provincie zien als het beoogde resultaat in termen van effect op de totale over-
heidsuitgaven. Dat laatste geeft een beeld van de beoogde besparingen die met deze maatregelen
gemoeid zijn op het niveau van de totale overheidsuitgaven, dus niet alleen provincies.

Bij taakstellingen wordt aangenomen dat: inkomsten = uitgaven. Waar er een effect op bijvoorbeeld
burgers is (opcenten MRB) geven wij dat ter plekke expliciet aan.

Peildata nulvariant

Om de juiste vergelijking te maken is het van belang af te bakenen welke peildata genomen worden.
Voor de huidige situatie nemen wij maatregelen die op 1 januari 2013 doorgevoerd zijn, dat wil zeg-
gen: gepubliceerd in circulaires, akkoorden en convenanten en waarvan tevens de financiéle conse-
quenties doorgevoerd zijn. Voor de nulvariant nemen wij als peildatum: maatregelen die tussen 1
januari 2013 en 1 januari 2017 hun beslag zullen krijgen. Deze zijn wel voorgenomen, maar nog
geen staand beleid geworden of hebben nog geen financiéle consequenties gekregen.

Bestuurlijke inrichting

=  Minder statenleden: het aantal provinciale ambtsdragers (leden PS en GS) wordt verminderd
met 25%, ongeacht of de provincies tot landsdelen opgeschaald worden15°, Deze maatregel
hoort dus in de nulvariant thuis. Deze maatregel leidt tot een vermindering van twee leden
Gedeputeerde Staten en 36 leden Provinciale Staten in de drie betrokken provincies. In totaal
heeft Rutte Il € 10 miljoen ingeboekt voor deze maatregel. In de memorie van toelichting bij het
concept wetsvoorstel is dit uitgewerkt in € 4,5 miljoen aan besparingen op de loonsommen van
ambtsdragers. Het verschil dienen provincies en gemeenten te realiseren uit bijkomende directe
en indirecte personele lasten die wegvallen als gevolg van de vermindering van het aantal
ambtsdragers. Als dit wordt doorvertaald naar het aantal Gedeputeerde en Provinciale
Statenleden van de drie betrokken provincies betekent dat een korting van € 2,5 miljoen voor
de Noordvleugelprovincies. Voor deze maatregel komt het effect op de inkomsten en de
beoogde besparing overeen.

= Opheffen WGR+-gebieden en instellen vervoerregio’s. In het regeerakkoord van het kabinet
Rutte Il is het voornemen opgenomen om de WGR+-gebieden op te heffen.156 Ten tijde van de
uitvoering van dit onderzoek was er nog geen duidelijkheid over de inhoud van het voorstel van
het kabinet. Daarom is in dit onderzoek gekozen voor de werkhypothese dat de plannen ten
aanzien van de WGR-plus en de vervoerregio van het vorige kabinet (Rutte 1) worden
doorgevoerd. Dat voorstel houdt in dat de taken van de WGR-plus niet zullen verdwijnen. De
belangrijkste verantwoordelijkheid, die van het regionaal verkeer & vervoer, zal volgens de

155 Regeerakkoord Rutte-Il, p.46
156 Regeerakkoord Rutte-ll, p.40
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plannen van Rutte | in de Randstad overgaan naar de nieuw in te stellen vervoerregio’s. Deze
zullen naast de provincies bestaan uit de gebieden die nu bestreken worden door de Stadsregio
Amsterdam (SRA) en Almere en het geografisch gebied dat nu bestreken wordt door Stadsregio
Rotterdam en Stadsgewest Haaglanden. Het gebied dat onder de BRU valt wordt volgens deze
plannen geen aparte vervoerregio , maar zal onder de zeggenschap van de provincievallen.157
Daarom wordt in de nulvariant de financiering en formatie van de huidige BRU aan de provincie
Utrecht toegerekend . Dit betekent dat de uitkering uit het PF voor de Noordvleugelprovincie met
€ 108 miljoen toeneemt1®8. In de analyse gaan wij er vanuit dat de volledige formatie (55 fte)
overkomt naar de provincie. Stadsregio Amsterdam houdt een aparte positie als regionaal
samenwerkingsverband. De formatie die hiermee gemoeid is blijft buiten beschouwing in dit
onderzoek.

Financiéle verhoudingen Rijk-provincies

Gesloten materiéle huishouding: in het regeerakkoord Rutte-ll is afgesproken dat de provincies
een materieel gesloten huishouding gaan voeren, getuige de zinsnede “(...) wij kiezen voor een
materieel gesloten provinciale huishouding (...)” . Dat betekent dat provincies in principe geen
taken meer oppakken buiten hun kerntaken, hetgeen moet leiden tot een besparing op de
provinciale uitgaven. Voor het herijkte Provinciefonds, dat in 2011 in werking is getreden, is als
uitgangspunt genomen dat provincies zich concentreren op hun kerntaken1%9. Deze kerntaken
zijn gedefinieerd door de commissie-Lodders en bekrachtigd in het Bestuursakkoord Rijk-
overheden.160 Het uitgavenniveau voor deze kerntaken is bij de herijking van het PF op een
‘sober en doelmatig niveau’ gesteld. Dit alles houdt in dat het Provinciefonds € 300 miljoen
kleiner in omvang is geworden, omdat alleen nog uitgaven aan kerntaken worden gehonoreerd.
Anderzijds wordt in het Provinciefonds slechts 35% van het (fictief) rendement van 3% op de
geraamde inkomsten uit de verkoop van energiebedrijven verdisconteerd. Dat betekent dat
provincies vanuit het eigen vermogen in theorie voldoende eigen ruimte hebben om aan niet-
kerntaken uitgaven te doen, maar het is niet in te schatten hoe groot dit soort uitgaven zal zijn.
Daarnaast wordt de gesloten huishouding in het regeerakkoord Rutte-Asscher als een lange-
termijn perspectief beschreven. Daarom zal voor de gesloten huishouding de nulvariant
gehanteerd worden: de uitgavenijkpunten in het herijkte PF van 2011 minus de
taakoverdrachten die voor de jaren 2013-2017 afgesproken zijn. Alle effecten in de nulvariant
die het gevolg zijn van een gesloten huishouding vallen onder de taakoverdrachten die wij apart
bespreken; daarom worden de effecten hiervan die niet met deze taakoverdrachten te maken
hebben op O gesteld. Wel is in hoofdstuk 7 een voorzichtige inschatting gedaan wat een

157 voortgangsbericht visienota openbaar bestuur, TK 2011-2012 33047, nr. 4.
158 pe BDU wordt in het PF opgenomen. Dit betekent dat de (nu nog) BDU-uitkering aan BRU een uitkering

vanuit het PF aan de provincie Utrecht wordt. We nemen peiljaar 2012 voor formatie en budget.

159 Cebeon, Nieuw verdeelmodel uitgavenclusters Provinciefonds, 2011; Kamerbrief 29 maart 2011 Nieuwe

verdeling Provinciefonds.

160 commissie-Lodders (gemengde commissie decentralisatievoorstellen provincies), ‘Ruimte, regie en reken-

schap’, 17 maart 2008; Bestuursakkoord Rijk-Provincies, 4 juni 2008; Bestuursakkoord Rijk-VNG, UvW, IPO,
21 april 2011.
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samenvoeging zou kunnen opleveren aan besparingen op programmakosten (waarbij de
effecten op de maatschappij nader onderzocht moeten worden).

= Schatkistbankieren: In het regeerakkoord is opgenomen dat lagere overheden hun kapitaal
verplicht stallen bij het Rijk161, alnoewel op 21 januari jongstleden met IPO, VNG en de Unie van
Waterschappen enige nuanceringen zijn afgesproken162, Overtollig geld stallen bij de schatkist
in plaats van op de markt heeft invloed op enerzijds de rentebaten (mogelijk negatief) maar ook
op de lagere risico’s (positief) die de provincies lopen. Dat betekent dat de inkomsten uit Overige
Eigen Middelen (die invioed hebben op het Provinciefonds) effecten zullen ondervinden. In de
memorie van toelichting op het wetsvoorstel163 worden de effecten in beeld gebracht. Voor
kortlopende leningen bedraagt de derving momenteel maximaal 1,5% tot 2%, voor langlopende
leningen wordt een derving van maximaal 0,5% geschat. Omdat decentrale overheden ook
minder risico lopen en de ontwikkeling van rendementen ongewis is, wordt een netto effect
(derving minus verminderd risico) op O ingeschat.

= De Wet Houdbare Overheidsfinancién (HOF) stelt dat decentrale overheden gehouden zijn een
gelijkwaardige inspanning te leveren als voor de rijksdienst en de sociale fondsen ten aanzien
van het respecteren van de (EMU-)normen164, De cijfermatige normen worden niet in de wet zelf
vastgelegd, maar in separate bestuurlijke afspraken. In beginsel kunnen deze normen leiden tot
een lagere investeringsruimte voor provincies. In de ‘Nota naar aanleiding van het verslag over
het wetsvoorstel HOF'165 wordt beargumenteerd dat er geen aanleiding is om dit effect te
verwachten, omdat er geen historisch verband blijkt te zijn tussen netto investeringen en EMU-
saldo. Bovendien is het voorspelde EMU-saldo (beter bekend als “het begrotingstekort”) voor de
decentrale overheden -0,2% en niet -0,5%, waarmee (als de voorspelling bij ongewijzigd beleid
uitkomt) aan de tekortnorm voldaan wordt. Bovendien is er enige marge t.o.v. de CPB-raming
van het EMU-tekort. Er is dus reden om geen verminderde uitgaven voor provincies te
verwachten als gevolg van de Wet HOF, waardoor het effect in de nulvariant op O gesteld kan
worden.

= Compensatie niet afschaffen BCF. Het kabinet ziet af van de afschaffing van het BTW-
compensatiefonds (BCF) na overleg met de medeoverheden, dat plaatsvond na door hun naar
voren gebrachte bezwaren.
Afgesproken is dat de ingeboekte korting van in totaal € 550 miljoen gehandhaafd blijft en op
het Gemeente- en Provinciefonds (GF en PF) wordt toegepast. Eveneens wordt het jaarlijks
beschikbare budget voor het BCF gemaximeerd. Met ingang van 2015 wordt de ontwikkeling
van het BCF gekoppeld aan de accrespercentages zoals deze volgen uit de
normeringssystematiek166, De taakstellende korting bedraagt ca. € 40 miljoen voor provincies

161 Wijziging van de wet Financiering Decentrale Overheden i.v.m. verplicht schatkistbankieren.

162 zie Kamerbrief 21 januari 2013: Financieel akkoord Rijk-medeoverheden, alsmede de Bijlage: Conclusies
bestuurlijk overleg 18 januari 2013.

163 |pjd.

164 wetsvoorstel Houdbare Overheidsfinancién, Art.3, lid 1

165 Kamerstuk 214119.

166 |ndien de declaraties in enig jaar het gebudgetteerde BTW compensatiefonds overstijgen, worden deze
aangezuiverd uit het GF en PF. Wanneer de declaraties het gebudgetteerde BCF onderschrijden, wordt de on-
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en wordt in de nulvariant meegenomen. Voor de btw-verhoging dragen provincies ca. € 26
miljoen bij. Deze taakstellingen worden voor de berekening van de nulvariant naar rato van het
gezamenlijk aandeel in het Provinciefonds (PF) toegedeeld aan Noord-Holland, Flevoland en
Utrecht, zijnde 21%167. Hierdoor is het totale effect op de overheidsuitgaven en de vermindering
van inkomsten van die drie provincies gelijk aan - € 14 miljoen.

Overdracht van taken

Er zijn in het afgelopen decennium een aantal overdrachten van taken en middelen afgesproken.

Voor de provincies betreft het overdrachten naar verschillende mede-overheden: gemeenten, Rijk en

waterschappen. Per provinciaal beleidsterrein betreft het de volgende taken.

= Decentralisatie Natuur. Het kabinet Rutte-l heeft voor circa € 600 miljoen bezuinigd op het
Investergingsbudget Landelijk Gebied (ILG). Het gedeelte dat na afrekening op 1 januari 2011
en na deze taakstelling nog rest, wordt gedecentraliseerd vanuit Rijk naar provincies168 en
bedraagt dan nog ongeveer € 1,1 mrd169, De bezuiniging van € 600 miljoen is met het Lente-
akkoord gedeeltelijk bijgesteld, waardoor er vanaf 2013 € 200 miljoen structureel extra
beschikbaar komt in het PF voor Natuur. Daarnaast wordt vanaf 2014 structureel € 105 miljoen
aan het PF toegevoegd voor natuurbeheer. Het aandeel van de provincies Utrecht, Flevoland en
Noord-Holland in het ijkpunt Natuur en Recreatie bedraagt 22%. Dit percentage is gebruikt om
het aandeel van de provincies NH/UT/FL in deze € 105 + € 200 = € 305 miljoen te berekenen.
Verder worden de provincies vanaf 1 januari 2015 verantwoordelijk voor het provinciaal aandeel
in de Dienst Landelijk Gebied (DLG). De zeggenschap over de bijbehorende formatieplaatsen
(400 fte) gaat dan naar de provincies over en de bijbehorende middelen (€ 41 miljoen, waarvan
€ 9 miljoen voor UT/NH/FL) worden aan het PF toegevoegd. De nulvariant houdt met dit alles
rekening op de volgende manier:
De € 600 miljoen bezuiniging op ILG is geen taakstelling op bestaande taken, maar op
incidentele investeringen. Omdat we in deze Business Case alleen de structurele effecten in
beschouwing nemen, worden deze niet meegenomen.
De toevoeging aan het PF van € 105 miljoen en € 41 miljoen is over het niveau van de totale
overheidsuitgaven neutraal, omdat deze overdracht taakstellend is (inkomsten = uitgaven).
Dit effect leidt wel tot een verandering van de inkomsten van de provincies Utrecht, Flevoland en
Noord-Holland. Hiertoe wordt het aandeel van 22% in het ijkpunt Natuur en Recreatie
vermenigvuldigd met het totaal van € 41 miljoen voor DLG en de € 105 miljoen voor Beheer
Natuur. Daarnaast is de intensivering van € 200 miljoen voor Natuur, die afgesproken is in het
Lenteakkoord voor de Rijksbegroting 2013, structureel gemaakt door Rutte-ll. Het resultaat is
22% x (41 + 105 + 200) = € 76 miljoen.

derschrijding toegevoegd aan het GF/PF. Er geldt dat de verdeelsleutel in het betreffende jaar wordt afgeleid
van de verhouding van de bij het BCF ingediende declaraties door gemeenten en provincies. Bron: Ministerie
van Financién.

167 pecembercirculaire PF 2012.

168 Kamerstuk 232613, 21 september 2011.

169 7ie voor een precieze uitleg kamerstuk 279736, aanvullende informatie n.a.v. wetgevingsoverleg 7 juni
2012.
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De toevoeging van de fte's worden meegenomen in de formatieve consequenties van de
provinciale organisatie(s), omdat er schaaleffecten (scope en scale) kunnen optreden. In totaal
betreft het landelijk 400 fte. Op basis van het ijkpunt Natuur in het Provinciefonds krijgen de
drie gezamenlijke provincies ongeveer 25% van het landelijke budget en formatie (100 fte).

=  Waterakkoord. In april 2011 is het Bestuursakkoord Water ondertekend door IPO, VNG, UvW,
het Ministerie van 1&M en Vewin. Dit beoogt een effectievere en efficiéntere inzet van alle
betrokken partijen bij waterbeheer. Voor provincies betekent dit concreet dat de bestrijding van
muskusratten aan waterschappen wordt overgedragen, met een besparing van € 19 miljoen
vanaf 2011. Verder volgen nog besluiten over het beheer van zwemwater, vaarwegen en
grondwater. Omdat de besparing op de muskusrattenbestrijding op 1 januari 2013 al uit het PF
is gelicht en omdat er nog geen concrete en bekrachtigde afspraken zijn rond het zwem-, vaar-
en grondwaterbeheer is het financiéle gevolg in de nulvariant gelijk aan O gesteld. Verder meldt
het Bestuursakkoord 2011-2015 dat de huidige goedkeuring van het waterbeheerplan van het
waterschap door de provincie vervalt. Dit leidt tot minder werklast, maar het is niet onderbouwd
en in te schatten hoeveel dat zal zijn, omdat dit een werklastonderzoek vereist, dat buiten het
bestek van het onderzoek valt.

= Jeugdzorg: De provinciale taken rond jeugdzorg worden geheel overgedragen aan gemeenten.
Bij deze decentralisatie wordt een taakstellende bezuiniging doorgevoerd van € 450 miljoen
(Rutte-l en Il samen). Wij gaan er vanuit dat deze besparing onafhankelijk van de samenvoeging
wordt doorgevoerd en bereikt. De haalbaarheid van de bezuiniging wordt niet apart onderzocht,
maar als effect op de totale overheidsuitgaven meegenomen. Deze kan met een enkele
aanname ingeschat worden op € 43 miljoen. De berekening gaat als volgt: Er wordt Rijksbreed €
3 mld uitgegeven aan Jeugdzorg170. Hier wordt door de achtereenvolgende kabinetten Rutte €
450 miljoen op bezuinigd. Omdat de provincies € 1,2 mld aan Jeugdzorg uitgeven1’1, wordt
40% van deze taakstelling toegerekend aan het budget dat van provincies naar gemeenten
gaat. De Noordvleugelprovincies gaven samen 24%172 it van deze € 1,2 mld. Zo wordt de
vermindering van de totale overheidsuitgaven van gemeenten en provincie in de
Noordvleugelprovincie samen in totaal: 450 miljoen x 40% x 24% = 43 miljoen. Voor het PF
betekent de overheveling Jeugdzorg een uitlichting van € 90 miljoen (o0.b.v. maatstaf jongeren,
Decembercirculaire PF 2012). Hierin hebben de provincies NH/UT/FL een op basis van de
maatstaf jongeren een aandeel van 26%, resulterend in € 23,4 miljoen. Verder valt de BDU
Jeugdzorg met een omvang van € 302 miljoen173 niet meer bij de provincies. Het aandeel van
de provincies NH/UT/FL wordt op basis van de voornoemde 26% geschat op € 79 miljoen. In
totaal verminderen de inkomsten dan met € 102 miljoen (=79+23,4). De BDU Jeugdzorg is niet
relevant voor het provinciefonds. Deze is wel relevant voor de uitgaven, maar omdat wij gebruik
maken van de netto uitgaven (dus na aftrek van specifieke baten, waar deze BDU onder valt) is
het niet nodig deze in beschouwing te nemen.

170 Bron: Nederlands Jeugdinstituut, Dossier Transitie Jeugdzorg/Cijfers; SCP, Maten voor Gemeenten 2011,
p.166.

171 ¢Bs Statline, Provinciale rekeningen 2011, functie Jeugdhulpverlening.
172 1pid.

173 overzicht Specifieke Uitkeringen 2012.
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De aan deze taak verbonden arbeidsplaatsen vervallen bij de drie provincies. Voor de drie
provincies samen gaat het om 31 fte.

=  Bibliotheken. Het ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap (OCW), het IPO en de VNG
hebben op 14 oktober 2011 afspraken gemaakt over de rolverdeling na 2012 in het
bibliotheekbeleid. De ondersteuningstaak voor provincies wordt beperkt tot met name de
ondersteuning van de fysieke bibliotheken, en in de overgangsfase, de ondersteuning van de
digitale bibliotheek. De taakverdeling, die partijen zijn overeengekomen wordt vastgelegd in een
Bibliotheekwet. Deze is naar verwachting medio 2014 van kracht en vervangt de huidige
bepalingen en afspraken (zoals de huidige Wet op het specifiek cultuurbeleid en de afspraken in
het bibliotheekcharter). Deze nieuwe wet zal een omschrijving van het provinciale
basistakenpakket bevatten. Aangezien dit nog niet bekend is en met de herijking van het PF
reeds een versobering is meegenomen, worden in de nulvariant de financiéle en formatieve
gevolgen op O gesteld.

= Regionale omroepen. Het kabinet-Rutte-ll wil de financiering van regionale omroepen
overhevelen van provincies naar rijk (centraliseren). Het beoogt daarmee een bezuiniging van €
25 miljoen, te bereiken door samenwerking en integratie van taken met de landelijke publieke
omroep. De besparing op de totale overheidstuigaven is toegerekend aan omroepen binnen de
provincies naar rato van het aandeel in de herijking van de verdeling van de middelen voor de
regionale omroepen in 2005; dit aandeel bedroeg 24%174. De vermindering in overheidskosten
die binnen het gebied van de Noordvleugelprovincie gerealiseerd wordt, is dan 24% x 25 miljoen
=€ 6 miljoen. De uitname uit het PF (inkomstenverandering provincies) bedraagt € 142 miljoen,
waarvan het aandeel van Utrecht, Flevoland en Noord-Holland op de voornoemde 24% is
bepaald. Wij rekenen geen formatieve consequenties toe aan deze maatregel.

=  Monumentenzorg. Begin 2012 hebben provincies de verantwoordelijkheid voor het beleid
omtrent rijksmonumenten overgenomen van het rijk. Dit leidt op termijn tot een besparing van €
27 miljoen op de Rijksbegroting175, waar een Decentralisatieuitkering van € 20 miljoen in het
PF176 tegenover staat. Het aandeel van de drie provincies in de resulterende besparing van € 7
miljoen wordt aan de drie betreffende provincies toegerekend a.d.h.v. het aandeel in de DU
(32%)177.

= Regionale Historische Centra (RHC’s). In het Bestuursakkoord 2011-2015 is vastgelegd dat het
Rijk € 5 miljoen gaat korten op de bijdrage aan de RHC’s. De provincies gaan de RHC’s uit eigen
middelen financieren. De toedeling van deze € 5 miljoen aan de Noordvleugelprovincies
geschiedt op basis van het aandeel in het ijkpunt Voorzieningen, zijnde 25%178.

=  Regionale Uitvoeringsdiensten. Bij de vorming van de RUD’s gaan ook provinciemedewerkers
over naar de nieuwe organisatie. In de provincie Flevoland heeft deze overdracht reeds plaats
gevonden, voor Noord-Holland en Utrecht vertrekken nog 108 en 62 fte. Dit betreft uitvoerend
personeel en leiding.

174 Byrief van het IPO aan de Staatssecretaris OCW, 23 mei 2005.
175 Rijksbegroting 2013, Beleidsartikel 14, tabel 14.1.

178 jynicirculaire PF 2012.
177 |pig.

178 Berekeningen o.b.v. DC PF 2012.
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De financiéle effecten van de nulvariant zijn in onderstaande tabel samengevat. In de middelste
kolom zijn de veranderingen in de totale overheidsuitgaven weergegeven, als optelsom van de effec-
ten op financién van Rijk, gemeenten en provincies in het gebied van Utrecht, Noord-Holland en
Flevoland. In de rechterkolom zijn de effecten op de inkomsten van deze drie provincies separaat
weergegeven. Hier staan echter ook kosten tegenover (bijv. voor Natuur zullen ook kosten voor be-
heer gemaakt moeten worden). Hierbij is echter de aanname gedaan dat deze bedragen taakstel-
lend zijn: inkomsten = gemaakte kosten179.

Tabel B1.2. Financiéle verschillen Nulvariant ten opzichte van huidig (x € 1 miljoen ), provincies UT,

NH, FL

Onderdeel Nulvariant

Bestuurlijke inrichting

Aantal ambtsdragers - 25%
Opheffen Wgr+ en instellen ver-
voerregio’s

Financiéle verhoudingen Rijk-Provincies
Gesloten huishouding

(excl. overdrachten taken)
Schatkistbankieren + HOF

Niet afschaffen BCF maar korten
Provinciefonds

Overdracht taken

Decentralisatie Natuur
Waterakkoord

Jeugdzorg

Bibliotheken

Regionale omroepen

Monumentenzorg

Regionale Historische Centra

Overig
Autonome inkrimping
Vorming RUD’s

Totaal

Effecten op de totale

overheidsuitgaven

-2,5

0]

nog niet te bepalen

0
-14

O (structureel)

nog niet te bepalen
-43

0]

-6

-2

-1

Circa - 68

Effecten inkomsten provin-

cies FL - NH- UT

-2,5

nog niet te bepalen

0
-14

+76

nog niet te bepalen

- 102 (waarvan 24 PF)
0]

-34

+6

0]

Circa +37

Personele con-

sequenties

Omdat er nog enige onzekerheden zijn, wordt het opgetelde effect als een benadering gegeven.

179 peze aanname is getoetst bij het Ministerie van BZK.
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Bijlage 2. Begeleidingsgroep
Het onderzoek is begeleid door een begeleidingscommissie die bestond uit de volgende mensen:

Herman Scholten, Ministerie van BZK, voorzitter
Sabine de Kroon, Ministerie van BZK

Hans Nieuwland, Ministerie van BZK

Ruud Smeets, Ministerie van BZK

Mark van der Ven, Ministerie van Economische Zaken
Mirjam de Vries , Ministerie van I&M

Anneloes Pijnenburg, Ministerie van Financién
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Bijlage 3. Gesprekspartners

=  Maarten Allers - Rijksuniversiteit Groningen, COELO
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=  Dick Winters - Provincie Noord-Holland

=  Rudy van Zijp - Actal
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Bijlage 5. Gebruikte afkortingen

Appa Algemene pensioenwet politieke ambtsdragers
BDU Brede doeluitkering

BRU Bestuur Regio Utrecht

BRZO Besluit Risico’s Zware Ongevallen

BZK Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijkszaken

CdK Commissaris van de Koning

DU decentralisatie-uitkering

Fte Full-time equivalent

GS Gedeputeerde Staten

HRM Human Resource Management

IPO Interprovinciaal Overleg

U Integratie-uitkering

Iv3 Informatie voor derden; set met financiéle gegevens die provincies aan o.a. BZK ter be-

schikking stellen.
MRA Metropoolregio Amsterdam
MRB Motorrijtuigenbelasting
OEM Overige Eigen Middelen
0ZB Onroerend Zaakbelasting

PF Provinciefonds

PS Provinciale Staten

RUD Regionale Uitvoeringsdienst
SSC Shared Service Centre

Svar Samenvoegingsvariant A, Ben C
V&V Verkeer & Vervoer

Ww Werkloosheidswet
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I Algemeen

1. Inleiding

Dit wetsvoorstel voorziet in de integrale samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland
en Utrecht. De samenvoeging van deze drie provincies is een logische vervolgstap op de al lang
lopende discussie over de hervorming van het provinciaal bestuur in de Randstad. Uit dit discours
blijkt dat er in de Randstad problemen worden ervaren die het krachtig opereren van provincies in
dit gebied belemmeren. Het kabinet kiest ervoor om, gelet op de in vele rapporten aangetoonde
knelpunten en kansen, nu door te pakken en de samenvoeging van provincies in het gebied ter
hand te nemen.

Een van de belangrijkste problemen die wordt ervaren is dat de schaal van de maatschappelijke
vraagstukken waarmee provincies zijn belast niet meer goed aansluit bij de schaal van het
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provinciaal bestuur. De afgelopen jaren is, op basis van een brede consensus over sterkere
profilering van de bestuurslagen, het takenpakket van de provincies toegespitst op het ruimtelijk-
economische domein; provincies vervullen de rol van regionaal gebiedsregisseur. De commissie-
Geelhoed?! (2002) constateert dat er sprake is van een disbalans tussen regionale vraagstukken
zoals verstedelijking, vervoer, economie en waterbeheer en het niveau van het provinciaal bestuur.
De commissie vindt het urgent om te komen tot provinciale schaalvergroting in de Randstad,
bijvoorbeeld resulterend in een Noordvleugelprovincie. In vergelijking met andere Europese landen
valt de relatief kleine schaal van het Nederlandse middenbestuur op. Tegelijkertijd winnen de
regio’s binnen Europa juist sterk aan economisch en bestuurlijk belang. Onderstaande kaart uit de
Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (2012) is illustratief voor de vraagstukken die spelen in de
Noordvleugel van de Randstad (zie bijlage 4 voor de legenda).

Q

Kaart Noord-West Nederland (Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte, 2012)

Een hieraan gerelateerd knelpunt is een tekort aan bestuurlijk eigenaarschap. De commissie-Kok?
constateert in 2007 dat hierdoor de internationale concurrentiepositie van de Randstad onder druk
staat. De OESO? wijst in hetzelfde jaar op het belang van meer eenduidige codrdinatie van de
ruimtelijk-economische vraagstukken. De provincie is bij uitstek de overheid die daarbij een
belangrijke rol heeft en het partnerschap met het (internationale) bedrijfsleven, de medeoverheden

* Commissie-Geelhoed,Op schaal gewogen, regionaal bestuur in Nederland in de 21ste eeuw (2002);
2 Commissie-Kok, Advies commissie Versterking Randstad (2007)
® Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Territorial Review Randstad Holland (2007)
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en de maatschappelijke instellingen vorm moet geven. Dit gebeurt nu te gefragmenteerd. Gezien
de grote bijdrage van de Noordvleugel van de Randstad aan de Nederlandse economie is een
slagvaardig provinciaal bestuur in dit gebied van groot belang.

De bestuurlijke drukte vormt eveneens een probleem. De schaal van gemeenten en waterschappen
is substantieel toegenomen, terwijl de schaal van provincies sinds 1848 niet gewijzigd is. Dat leidt
ertoe dat provincies, gemeenten en waterschappen steeds vaker in elkaars vaarwater zitten. De
commissie-Geelhoed wijst op het voorbeeld van de stad Utrecht, stadsgewestelijk Utrecht en de
provincie Utrecht. Ook de Raad voor het Openbaar Bestuur® (2010) en de Raad van State® (2013)
vragen aandacht voor balans tussen bestuurslagen en de onontkoombaarheid om provinciale
opschaling te bezien.

Het kabinet is, mede op basis van de vele studies en adviezen en de ervaringen die zijn opgedaan
met schaalvergroting van gemeenten en waterschapen, ervan overtuigd dat samenvoeging van de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht een belangrijke bijdrage kan leveren aan het
wegnemen van de genoemde knelpunten. De samenvoeging levert bovendien substantiéle
financiéle voordelen op. Dat blijkt uit onderzoek van het bureau Seinstra van de Laar®, dat in
opdracht van de drie provincies is uitgevoerd. En ook uit de business case’ die het ministerie van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in het kader van de samenvoeging van de drie
provincies heeft laten opstellen door de bureaus Decisio en Andersson Elffers, Felix (AEF). De
business case maakt duidelijk dat het besparingspotentieel van de samenvoeging oploopt tot
minimaal 70 miljoen euro op jaarbasis, waarbij in de beginjaren sprake is van onvermijdelijke
frictiekosten.

Met een versterkte positie van de nieuwe provincie als regionaal gebiedsregisseur ontstaan vele
nieuwe kansen, waarop nader wordt ingegaan in hoofdstuk 3. Een aantal van deze kansen,
verbonden aan aanpassing van de bestuurlijke organisatie, laat zich volgens de onderzoekers van
Decisio en AEF op dit moment nog lastig kwantificeren. Het optimaal benutten van deze kansen
vergt nadere uitwerking en verdieping door de provincies in samenspraak met het Rijk en andere
betrokken partijen.

Kansen voor de nieuwe provincie met een nieuwe inhoudelijke agenda

Gedurende de fase van open overleg heeft de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties met inwoners, bestuurders en volksvertegenwoordigers gesproken over de
samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht. Uit deze gesprekken kan
worden opgemaakt dat er sprake is van verdeeldheid over het voornemen om de provincies
Flevoland, Noord-Holland en Utrecht samen te voegen. Er zijn zorgen geuit, in het bijzonder ten
aanzien van het verkozen tijdpad, de taken en bevoegdheden van de nieuwe provincie en de
vorming van (de overige) landsdelen. Daarnaast zijn er positieve en constructieve reacties
gekomen op de vorming van de nieuwe provincie. Breed wordt erkend dat verandering in het
provinciaal bestuur noodzakelijk is, des te meer omdat er al lang over wordt gediscussieerd en de
urgentie om concrete stappen te zetten groot is.

De vorming van een nieuwe provincie biedt kansen. Voor het provinciaal bestuur én voor de
inwoners, bedrijven en maatschappelijke organisaties. De business case bevestigt dit beeld. Er
kunnen substantiéle voordelen worden gerealiseerd, zowel ten aanzien van de besparing op
bestuurlijke, ambtelijke en materiéle kosten als maatschappelijke en economische effecten.
Tegelijkertijd is het evident dat hiervoor meer nodig is dan alleen een bestuurlijke samenvoeging.
De rol- en taakinvulling (sturingsfilosofie) en de bestuurs- en organisatiecultuur zijn bepalend voor
de mate waarin de baten van de vorming van de nieuwe provincie zich zullen voordoen.

* Raad voor het Openbaar Bestuur, Het einde van het blauwdrukdenken, naar een nieuwe inrichting van het openbaar bestuur (2010)

® Raad van State, Het kan beter. Interbestuurlijke verhoudingen opnieuw beschouwd, derde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen (2013)

® Seinstra Van de Laar, Businesscase gezamenlijke bedrijfsvoering, een business case voor een gezamenlijke organisatie van de bedrijfsvoeringsfuncties van de provincies
Flevoland, Utrecht en Noord-Holland (2012)

" Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)
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Dit sterkt het kabinet in de overtuiging om, parallel aan de procedure voor samenvoeging van de
drie provincies, het proces te starten om een inhoudelijke agenda voor het besturen van de nieuwe
provincie op te stellen®. Aan gedeputeerde staten van de drie huidige provincies zal worden
gevraagd om hiervoor een gezamenlijke stuurgroep in te richten, onder leiding van de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties. Het proces vangt aan direct na de start van de
terinzagelegging van onderhavig ontwerp wetsvoorstel.

Het opstellen van de inhoudelijke agenda heeft als doel om nader inzicht te krijgen in de
belangrijkste maatschappelijke opgaven en kansen (zie pagina’s 13-15), rolopvatting en
sturingsmogelijkheden. Daarbij zullen de taken, bevoegdheden en het budget van de nieuwe
provincie worden betrokken. Op deze wijze kunnen ook de aandachtspunten terzake uit het open
overleg worden uitgewerkt. De inhoudelijke agenda vormt het startpunt voor de nieuwe provincie.
Vanzelfsprekend is het aan het bestuur van de nieuwe provincie om (mede op basis daarvan) de
politiek-bestuurlijke keuzes te maken.

De samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht sluit aan bij de bredere
ontwikkelingen in het Nederlandse openbaar bestuur zoals recent geschetst in de nota ‘Bestuur in
Samenhang. De bestuurlijke organisatie in Nederland’. Het kabinet zet in op de versterking van de
bestuurlijke hoofdstructuur; de nadere profilering en versterking van het middenbestuur maken
daarvan onderdeel uit. Het kabinet beschouwt de vorming van de nieuwe provincie in deze
kabinetsperiode als een belangrijke stap die past binnen deze lange termijn visie. De nieuwe
provincie heeft voldoende schaal om het provinciale takenpakket hoogwaardig uit te kunnen voeren
en is —in tegenstelling tot de vorming van één Randstadprovincie- in oppervlakte en
bewonersaantal evenwichtig ten opzichte van andere bestuurslagen. Tegelijkertijd past het binnen
een langduriger proces van landsdeelvorming elders in Nederland. Het kabinet start een debat over
dit proces met de provincies en inventariseert en ondersteunt initiatieven hieromtrent.

Tegen deze achtergrond heeft het kabinet op 14 december 2012 besloten om, op basis van artikel
19 van de Wet algemene regels herindeling (Wet arhi), de procedure te starten voor samenvoeging
van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht. In deze memorie van toelichting wordt
nader ingegaan op de samenvoeging van de drie provincies. Als eerste komt in hoofdstuk 2 de
voorgeschiedenis met de belangrijkste ontwikkelingen in het middenbestuur in de afgelopen
decennia aan bod. Hiermee wordt nader geduid hoe de samenvoeging van de drie provincies past
binnen deze ontwikkelingen. In hoofdstuk 3 staat de motivering voor de samenvoeging van de drie
provincies centraal. Vervolgens komen in hoofdstuk 4 de overige aspecten van de samenvoeging
van de drie provincies aan de orde. Een weergave van de inbreng gedurende de open
overlegbijeenkomsten is opgenomen in de bijlage evenals een overzicht van ontvangen schriftelijke
reacties (bestuurlijk), de geraadpleegde literatuur en de legenda van de kaart uit de Structuurvisie
Infrastructuur en Ruimte.

2. Voortbouwen op ontwikkelingen in het middenbestuur
Veel plannen, geen structurele oplossingen

Sinds het einde van de Tweede Wereldoorlog is er in Nederland een vrijwel permanent debat
gaande over de hervorming van het middenbestuur®. In de tweede helft van de vorige eeuw gaat
dit debat primair over het bovengemeentelijke respectievelijk subprovinciale niveau. Daarbij was
enerzijds de vraag of het zogeheten ‘regionale gat’'° vanuit het gemeentelijke niveau
(schaalvergroting/gewestvorming) of vanuit het provinciale niveau (schaalverkleining/doe-
provincies) moest worden gevuld. Anderzijds was de vraag of een landsdekkende ingreep nodig
was of een ingreep die problemen in de grootstedelijke gebieden oplost.

® Mede naar aanleiding van de motie “inhoudelijke agenda Noordvleugel’ van de leden Voortman en Schouw, 21 mei 2013; Kamerstuk 33 047 nr. 16
° Met het middenbestuur wordt bedoeld het regionaal bestuur tussen lokaal en nationaal bestuur.
1 Daarmee wordt bedoeld het ontbreken van een effectief bestuur voor de opgaven die liggen tussen het niveau van provincies en gemeenten.
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In 1947 constateert de commissie Koelma dat provinciegrenzen in een aantal gevallen niet meer
goed aansluiten bij de maatschappelijke en economische grenzen. Herziening van deze grenzen is
daarom gewenst. De commissie presenteert de figuur van agglomeratiegemeente als oplossing. Na
het advies van de commissie Koelma volgen onder meer plannen voor de vorming van landsdelen
(1968), de Ontwerp Wet Reorganisatie Binnenlands Bestuur om provincies meer taken en een
sturende rol te geven (1975), het plan tot oprichting van de provincie Flevoland (1986), de
commissie Montijn, die versterking van bestuurskracht in stedelijke gebieden adviseert (1989) en
de kabinetsnota’s Bestuur op Niveau 1 tot en met 3 met het plan voor oprichting van stadsregio’s
(1990-1993). Dit resulteert enkele jaren later in het kabinetsvoorstel tot de vorming van
stadsprovincies (1995), waar de bevolking van Amsterdam en Rotterdam zich in een referendum
tegen uitspreken (1996).

Implementatie van deze plannen is, met uitzondering van de oprichting van de provincie Flevoland
in 1986, uitgebleven. Wel zijn in 1964 -als bestuurskundig experiment- het Openbaar Lichaam
Rijnmond en in 1976 het Openbaar Lichaam agglomeratie Eindhoven opgestart. Deze vormen zijn
in 1986 weer opgeheven. Vervolgens is in 1994 met de (tijdelijke) Kaderwet ‘bestuur en
verandering’ een verplichtende vorm van samenwerking ingesteld tussen gemeenten in enkele
grootstedelijke regio’s. De kaderwet is in 2005 opgevolgd door de Wgr plus.

Heruitvinding van het provinciaal bestuur

Na de eeuwwisseling verplaatst het debat zich naar de taken en bevoegdheden van provincies en
op welk schaalniveau deze taken en bevoegdheden het beste uitgevoerd kunnen worden. In het
bijzonder gaat daarbij de aandacht uit naar de herinrichting van het provinciaal bestuur in de
Randstad. Er is sprake van een transitie van institutionele onderuitputting van het provinciaal
bestuur (relatief zwakke positie) naar ‘heruitvinding’ van het provinciaal bestuur (versterking). Met
het stranden van de vorming van stadsprovincies in 1996 is duidelijk geworden dat er geen
nieuwe, aparte bestuurslaag gecreéerd moet worden om de problematiek van ‘het regionale gat’
aan te pakken. Er ontstaat een breed gedeelde inzet om de bestuurlijke hoofdstructuur te
versterken. Dit hangt ook samen met de gestaag voortgaande gemeentelijke herindeling.
Gemeenten worden sterker en daarmee ontstaat discussie over de rol, taak en positie van het
provinciaal bestuur. Breed leeft de overtuiging dat het provinciaal bestuur een prominente rol moet
innemen bij het regisseren van regionale ruimtelijk-economische vraagstukken. Het is dan wel
noodzakelijk dat provincies effectiever opereren. En dat hangt samen met zowel het provinciale
takenpakket als de provinciale schaal.

In 2002 constateert een door het IPO ingestelde commissie onder leiding van de heer A. Geelhoed
in het rapport ‘Op schaal gewogen, regionaal bestuur in Nederland in de 21ste eeuw’ dat
maatschappelijke vraagstukken zich op een steeds hoger schaalniveau voordoen. En dat dit in veel
Europese landen inmiddels had geleid tot de inrichting van een krachtig middenbestuur, sterk in
schaal en bevoegdheden. Nederland vormt daarop een uitzondering, aldus de commissie-Geelhoed.
De bestuurlijke structuur in ons land is versnipperd. Een duidelijkere toebedeling van regionale
taken en verantwoordelijkheden is noodzakelijk. Dat is des te meer van belang omdat ‘de regio’ er
internationaal meer dan ooit toe doet. De commissie-Geelhoed bepleit, in combinatie met de
provinciale opschaling, een krachtig middenbestuur met duidelijke taken, verantwoordelijkheden en
bevoegdheden.

In de periode daarna ontstaat ook een debat over het provinciale takenpakket. Dat is aanleiding
voor het kabinet-Balkenende IV om de commissie decentralisatievoorstellen provincies, onder
leiding van mevrouw T. Lodders, in te stellen. Deze commissie adviseert in 2008 om het handelen
van provincies primair te richten op de kerntaken op het terrein van regionaal ruimtelijk-
economisch/omgevingsbeleid. In het verlengde daarvan stelt de commissie-Lodders voor om taken
op het gebied van wonen, werken, natuur en platteland, water en mobiliteit van de rijksoverheid
naar provincies over te hevelen.

De wetgeving tot uitvoering van de decentralisatievoorstellen van de commissie-Lodders komt in
de jaren daarna tot stand. De provincies verscherpen daarmee hun profiel als regionaal



gebiedsregisseur. In zowel het regeerakkoord van het vorige kabinet (2010), de door dat kabinet
met het IPO gemaakte bestuursafspraken (2011) als het regeerakkoord van het huidige kabinet
(2012) zijn de kerntaken van de provincies herbevestigd: de provincies hebben een regierol in de
uitvoering van ruimtelijke ordening, verkeer en vervoer, natuur en regionaal economisch beleid.
Verder kunnen de provincies taken uitvoeren op het gebied van cultuur, daar waar het de lokale
belangenbehartiging overstijgt. De focus op deze provinciale kerntaken betekent ook dat de
provincies zich niet (meer) bezighouden met bijvoorbeeld zorg, inkomen en andere zaken op
sociaal terrein; dat zijn onderwerpen die behoren tot de kerntaken van de gemeenten.

Focus op de Randstad

Om werkelijk verschil te kunnen maken bij de behartiging van haar kerntaken is het van belang dat
provincies hun functies vervullen op het schaalniveau waarop maatschappelijke opgaven zich
manifesteren. De commissie-Geelhoed vraagt met het oog hierop in 2002 specifieke aandacht voor
de Randstad. Volgens de commissie is de Randstad bestuurlijk zeer versnipperd, terwijl het
maatschappelijk steeds meer één entiteit wordt. Er is in de Randstad sprake van een disbalans
tussen de schaal van maatschappelijke opgaven en de schaal van het provinciaal bestuur. De
commissie-Geelhoed noemt verschillende varianten voor provinciale opschaling in de Randstad,
waaronder samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht.

In 2005 pleiten de burgemeesters van de vier grote steden en de vier commissarissen van de
koningin, verenigd in ‘de Holland Acht’, in een manifest voor een vereenvoudigd bestuur in de
Randstad. De Holland Acht vragen met hun manifest aandacht voor een bestuursstructuur die
slagvaardig optreden mogelijk maakt, omdat dit van groot belang is voor de verbetering van de
internationale concurrentiepositie. Aanleiding hiervoor is de evaluatie van het
samenwerkingsverband ‘Regio Randstad’ (2005), die in opdracht van de participanten in het
samenwerkingsverband (provincies, stadsregio’s en grote steden), uitgevoerd is door een
commissie onder leiding van prof. G. Teisman. Uit de evaluatie komt naar voren dat de
samenwerking tussen de decentrale overheden in de Randstad onvoldoende perspectief biedt. Dat
heeft volgens de onderzoekers te maken met teveel tegengestelde belangen en een structureel
gebrek aan daadkracht, vitaliteit en leiderschap.

Mede naar aanleiding van het manifest van de Holland Acht brengt de minister van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties in 2006 de discussienota ‘Maatwerk in het middenbestuur’ uit. Ook
wordt in deze periode de Adviescommissie Versterking Randstad ingesteld, onder voorzitterschap
van de heer W. Kok. Begin 2007 adviseert deze commissie om te komen tot één provincie in de
Randstad. De commissie acht deze stap noodzakelijk om de Randstadeconomie te versterken met
het oog op de welvaart en het welzijn van Nederland. De commissie-Kok constateert dat er op de
schaal van de Randstad teveel bestuurlijke drukte en een gebrek aan bestuurlijk eigenaarschap is
(niemand is eindverantwoordelijk voor het geheel). Het ontbreekt daardoor aan de bestuurlijke
slagkracht die nodig is om te kunnen concurreren met andere (Europese) topregio’s. De
commissie-Kok adviseert om op korte termijn een Urgentieprogramma voor de Randstad ter hand
te nemen teneinde een versnelling te realiseren in de uitvoering van diverse projecten. Verder
adviseert de commissie om, parallel aan de uitvoering van dit Urgentieprogramma, een
wetgevingstraject te starten voor provinciale herindeling.

Er verschijnen in de periode 2006-2007 nog diverse andere bijdragen aan de discussie over de
toekomst van het provinciaal bestuur in de Randstad. Vanuit de noodzaak dat het provinciaal
bestuur beter in staat moet worden gesteld effectief en adequaat te reageren op complexe
vraagstukken, concludeert de Raad voor het Openbaar Bestuur, in het advies ‘Bestuur op maat’ dat
er in de Randstad een Noord- en een Zuidvleugelprovincie gevormd moet worden (september
2006). De commissie-Burgmans, ingesteld door de vier grote steden, adviseert in het rapport
‘Randstad Holland in een globaliserende wereld’ een Randstadautoriteit te vormen (september
2006). Het Ruimtelijk Planbureau raadt in ‘Vele steden maken nog geen Randstad’ (november
2006) de focus op de Randstad als aaneengesloten geheel van (delen van) vier provincies juist af,
omdat het gebied (nog) niet functioneert als één aaneengesloten stedelijk systeem. De OESO wijst



in het ‘Territorial review Randstad Holland’ (april 2007) op het belang van meer codrdinatie van de
ruimtelijk-economische vraagstukken in de Randstad. Op termijn kan volgens de OESO een fusie
van de vier Randstadprovincies worden overwogen.

In 2009 brengt het toenmalige kabinet de structuurvisie Randstad 2040 uit waarin expliciet voor
een noordelijke en een zuidelijke Randstad wordt gekozen als het meest passende schaalniveau
voor het oppakken van ruimtelijk-economische opgaven.

Het vorige kabinet kondigt in het regeerakkoord (2010) een voorstel aan tot opschaling van het
provinciaal bestuur in de Randstad (Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht en Flevoland). In de
visienota ‘Bestuur en Bestuurlijke inrichting: tegenstellingen met elkaar verbinden’ (2011) is dit
voorstel nader uitgewerkt: in het noordelijk deel van de Randstad wordt de vorming van één
provinciaal bestuur noodzakelijk geacht, onder meer vanwege het belang van de integrale
ontwikkeling van de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht. Als eerste stap, op weg naar de
samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht, heeft het toenmalig kabinet
aan de drie betrokken provinciebesturen gevraagd om te onderzoeken op welke manier de
provinciale samenvoeging gerealiseerd kan worden of hoe met andere maatregelen hetzelfde
duurzame effect gerealiseerd kan worden.

De colleges van gedeputeerde staten van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
hebben in februari 2011, in een brief aan de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties, laten weten dat zij de onderlinge samenwerking willen intensiveren. Ook
kondigen de drie provinciebesturen in deze brief aan een verkenning te zullen uitvoeren naar de
voordelen van bestuurlijke samenvoeging. Dit zou moeten leiden tot een concreet aanbod aan het
kabinet. Vooralsnog hebben de drie provincies dit aanbod niet uitgewerkt.

Keuze kabinet

Geconstateerd kan worden dat er sprake is van een al lang lopende discussie over de herinrichting
van het provinciaal bestuur; dat geldt in het bijzonder voor de Randstad. Er is in dit gebied
urgentie om te komen tot een meer krachtige en samenhangende aanpak van de maatschappelijke
vraagstukken. Meerdere oplossingsrichtingen zijn daarbij mogelijk. In het open overleg dat
voorafgaand aan het opstellen van onderhavig wetsvoorstel heeft plaatsgevonden is aandacht
gevraagd voor verschillende varianten van provinciale herindeling®?.

In de verkenningen en voorstellen die in dit hoofdstuk zijn geschetst keren steeds twee
hoofdvarianten terug: de vorming van twee vleugelprovincies en de vorming van één
Randstadprovincie. Het kabinet heeft, op basis van analyse van verschillende factoren, die in
onderhavige regeling aan bod komen, gekozen voor samenvoeging van de provincies Flevoland,
Noord-Holland en Utrecht!?. Doorslaggevend daarbij is de schaal van ruimtelijk-economische
relaties tussen de drie provincies (paragraaf 3.3.1) en het belang van evenwichtige verhoudingen
in het binnenlands bestuur. De nieuw te vormen provincie heeft straks circa 4,3 miljoen inwoners,
de huidige provincie Zuid-Holland heeft thans ruim 3,5 miljoen inwoners.

De aard van de ruimtelijk-economische opgaven in de Noord- en de Zuidvleugel van de Randstad
loopt teveel uiteen om één Randstadprovincie (inclusief Zuid-Holland) te vormen. Hoewel er
belangrijke ruimtelijk-economische relaties zijn tussen beide vleugels is er geen sprake van een
aaneengesloten ‘daily urban system’*® op Randstadniveau. Evenals de Zuidvleugel is de
Noordvleugel een internationaal verbonden en economisch samenhangend gebied met als kernen

™! Gedeputeerde staten van Noord-Holland hebben de suggestie gedaan om verschillende varianten voor provinciale samenvoeging uit te werken. Tijdens de open
overlegbijeenkomsten is dit herhaald door diverse bestuurders, volksvertegenwoordigers en inwoners. Provinciale en gedeputeerde staten van Utrecht vragen aandacht voor
varianten vanwege de relaties die Utrecht als centraal gelegen provincie onderhoudt met vrijwel alle omliggende provincies. Daaruit zou opgemaakt kunnen worden dat er
geen voor de hand liggende samenvoegingsvariant is voor de provincie Utrecht. In de open overlegbijeenkomsten zijn er, naast de meer algemene oproep om varianten voor
samenvoeging te onderzoeken, concrete alternatieven gepresenteerd, zoals een fusie van Noord- en Zuid-Holland, de vorming van één Randstadprovincie (Noord-Holland,
Zuid-Holland, Utrecht en Flevoland) en een kustprovincie (Noord-Holland, Zuid-Holland en Zeeland).

2 Op 29 oktober 2012 hebben de Tweede Kamerfracties van VVD en PvdA een regeerakkoord bereikt voor het kabinet Rutte-Asscher. In het regeerakkoord staat dat: ‘De
provincies Noord-Holland, Utrecht en Flevoland worden samengevoegd, waarbij over de positie van de Noordoostpolder later een beslissing valt’. Voor de lange termijn
(2025) heeft het kabinet het perspectief van vijf landsdelen voor ogen.

™2 Een begrip uit de sociale geografie waarmee het gebied en de bewegingen binnen de dagelijkse invloedssfeer van steden/metropolen wordt aangeduid.
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de regio’s Amsterdam, Utrecht en mainport Schiphol. De aard van de economie in beide vleugels is
wezenlijk anders'*. In de Noordvleugel zijn vooral de (financiéle) dienstverlening, ICT en creatieve
sector sterk vertegenwoordigd. Deze sectoren hebben voor de toekomst bovendien potentie in dit
gebied. In de Zuidvleugel van de Randstad zijn de Rotterdamse haven en aanverwante industrie en
logistiek dominant. Deze sectoren bieden in dit deel van Nederland een aantrekkelijk
toekomstperspectief!®,

Voorts zijn er bestuurlijke argumenten om niet over te gaan tot de vorming van één
Randstadprovincie. Zo’'n grote provincie betekent dat de bestuurlijke afstand ten opzichte van de
rijksoverheid te klein wordt. En binnen een toekomstig stelsel van landsdelen heeft één
Randstadprovincie geen equivalent. Ongeveer 50 procent van de Nederlanders zou in deze
Randstadprovincie wonen, hetgeen tot een ongewenste ontwrichting van de verhoudingen in het
binnenlands bestuur leidt.

Tenslotte is gedurende het open overleg een intensievere samenwerking tussen de drie huidige
provincies als alternatief voor samenvoeging van de drie provincies ingebracht. Het kabinet acht
deze oplossing ontoereikend, omdat daarmee de suboptimale situatie van meerdere besturen,
beleidsagenda’s, investeringen in een ruimtelijk-economisch samenhangend gebied blijft
voortbestaan. Bovendien zijn bestuurlijke samenwerkingsverbanden vanuit democratisch opzicht
suboptimaal en zou de noodzakelijke afstemming tussen de drie provincies tot nog meer
bestuurlijke drukte kunnen leiden.

3. Samenvoeging provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

3.1 Achtergrond

De samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht is onderdeel van de
herinrichting van het openbaar bestuur die beschreven is in de visienota ‘Bestuur in samenhang.
De bestuurlijke organisatie in Nederland’®. In de visienota worden de beoogde veranderingen in
het binnenlands bestuur -zoals aangekondigd in het regeerakkoord- in hun onderlinge samenhang
geschetst. Gekozen is voor een incrementele verandering op basis van een helder perspectief; geen
‘blauwdrukdenken’, maar aansluiten bij historische en al langer lopende ontwikkelingen.

In de visienota is opgenomen dat de samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en
Utrecht de eerste stap is op weg naar de vorming van landsdelen op de lange termijn. Gelet op de
uitkomsten van de vele onderzoeken en adviezen die in de afgelopen jaren zijn verschenen (zie
hoofdstuk 2) en het belang van een krachtiger provinciaal bestuur in dit deel van de Randstad
vindt het kabinet het noodzakelijk om nu het initiatief tot samenvoeging van de drie provincies te
nemen. Flevoland, Noord-Holland en Utrecht werken al op meerdere terreinen intensief samen en
hebben in februari 2011 aangekondigd een bestuurlijke samenvoeging te zullen verkennen. Het
kabinet is van mening dat samenvoeging van de drie provincies noodzakelijk is om het provinciaal
bestuur in dit deel van Nederland duurzaam te versterken.

Het lange termijnperspectief is dat de provincies opgaan in landsdelen. De oriéntatie op de vorming
van landsdelen acht het kabinet van groot belang voor een duurzame ontwikkeling van het
middenbestuur. De samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht is de
eerste stap binnen deze lange termijn ambitie van het kabinet. Het debat over de samenvoeging
van provincies buiten de Randstad dient nog grotendeels te worden opgestart. Als opmaat naar een
visie en een stappenplan voor de vorming van landsdelen zal de minister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties, via de (koepelorganisatie van) provincies'’, initiatieven die er zijn om tot
een samenvoeging over te gaan inventariseren en ondersteunen?®. Het is de bedoeling om voort te

* Planbureau voor de Leefomgeving, De economische kracht van de Noordvleugel van de Randstad (2010), Ministerie van EL&I, Visie op de Noordvleugel/Amsterdambrief
(2011)

' Planbureau voor de Leefomgeving, De ratio van het ruimtelijk-economisch topsectorenbeleid (2012)

16 Kamerstuk 33 047 nr. 8

" Het Interprovinciaal Overleg (IPO)

*® Mede naar aanleiding van de motie over een visie en een stappenplan voor de vijf landsdelen van de leden Voortman en Schouw, 22 mei 2013; Kamerstuk 33 047 nr. 14.
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bouwen op ontwikkelingen die provincies vaak zelf al in gang hebben gezet!®. Dit gebeurt parallel
aan de procedure tot samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht.

In paragraaf 3.2 wordt ingegaan op de procedure voor samenvoeging van de drie provincies en de
belangrijkste uitkomsten van het open overleg. Vervolgens staat in paragraaf 3.3 de motivering
voor samenvoeging centraal. In paragraaf 3.4 komen de varianten voor samenvoeging aan bod en
het grensbeloop van de nieuw te vormen provincie. In de afsluitende paragraaf 3.5 worden de
relatie van de nieuwe provincie met de inwoners en het thema culturele identiteit behandeld.

3.2 Procedure van samenvoeging

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties heeft alle direct en indirect betrokken
partijen (provinciale staten, gedeputeerde staten, inliggende gemeenten, waterschappen,
buurprovincies, maatschappelijke organisaties en bedrijven) op 14 december 2012 per brief
geinformeerd over het voornemen om de drie provincies samen te voegen. In de brief zijn ook de
argumenten opgenomen om de procedure tot samenvoeging te starten. Verder is in de brief
uiteengezet hoe het proces, tot aan de inwerkingtreding van het nieuwe provinciaal bestuur, er uit
zal zien. De brief was het startsein voor de wettelijk voorgeschreven fase van open overleg met de
bij de samenvoeging betrokken besturen van provincies en inliggende gemeenten. In deze
memorie van toelichting is verwerkt hoe de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
gehoor geeft aan de in het open overleg ingebrachte punten. Naar aanleiding van de uitkomsten
van het open overleg heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties op 26 april
2013 per brief aangegeven dat de voorgenomen datum van samenvoeging wordt verschoven van
26 maart 2015 naar 1 januari 2016. Hiermee komt de minister tegemoet aan veelgehoorde
geluiden over een te snelle operatie.

Open overleg

De Wet arhi schrijft voor dat de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties gedurende
de open overlegfase overleg voert met de colleges van gedeputeerde staten van de betrokken
provincies en de colleges van burgemeester en wethouders van de inliggende gemeenten. Omdat
het samenvoegen van de drie provincies raakt aan de belangen en het handelen van een groot
aantal partijen, is ervoor gekozen om niet alleen open overleg te voeren met de betrokken
besturen, maar ook de indirect betrokken partijen in de gelegenheid te stellen inbreng te leveren.
Tijdens alle bijeenkomsten heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties het
kabinetsplan voor provinciale samenvoeging toegelicht en is er ruimte geboden aan de
gesprekspartners om hier op te reageren en daarover met de minister in gesprek te gaan.

De fase van open overleg in de Wet arhi duurt maximaal zes maanden (artikel 8, Wet arhi). Het
open overleg voor deze samenvoeging heeft vierenhalve maand in beslag genomen en is op 1 mei
2013 afgerond. In deze periode zijn, naast de provincie- en gemeentebesturen, ook de inwoners,
maatschappelijke organisaties en bedrijven van de drie provincies en de leden van provinciale
staten, de (deels) betrokken waterschappen en ook de naastgelegen provincies Friesland,
Overijssel, Gelderland en Zuid-Holland in de gelegenheid gesteld om met de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in gesprek te gaan over het voornemen tot
samenvoeging.

De bestuurders zijn per brief uitgenodigd voor deelname aan de open overlegbijeenkomsten. De
inwoners zijn uitgenodigd via advertenties in de lokale en regionale dagbladen, huis-aan-
huisbladen en op diverse overheidswebsites. In bijlage 1 is een overzicht opgenomen van de
achttien bijeenkomsten die hebben plaatsgevonden. In deze bijlage is, per provincie, ook een
overzicht opgenomen van de inbreng van de deelnemers tijdens de overlegbijeenkomsten.

'® Deze aanpak van het kabinet sluit aan bij het advies van de Raad voor het Openbaar Bestuur, ‘Het einde van het blauwdrukdenken, naar een nieuwe inrichting van het
openbaar bestuur’ (2010) en de derde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen ‘Het kdan beter. Interbestuurlijke verhoudingen opnieuw beschouwd’ van
de Raad van State (2013).



Ten slotte heeft, vanwege de bijzondere positie van de Noordoostpolder, overleg plaatsgevonden
met de direct betrokken partijen in dit gebied en met gedeputeerde staten van de provincie
Overijssel (zie ook paragraaf 3.4).

Hoofdpunten uit het open overleg

Gedurende de open overlegfase hebben inwoners, bestuurders en volksvertegenwoordigers
verschillende meningen, standpunten en visies ingebracht. Verder zijn er diverse schriftelijke
reacties binnen gekomen. Uit de open overlegfase kan worden opgemaakt dat er sprake is van
verdeeldheid over het voornemen om de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht samen te
voegen. Er zijn globaal drie groepen te onderscheiden: een groep die uitgesproken véoor de
voorgenomen fusie is (en daarbij soms voorwaarden stelt); een groep die neutraal tegenover de
plannen staat; en een groep die uitgesproken negatief is over de samenvoeging.

De volgende hoofdpunten zijn in vrijwel alle bijeenkomsten aan bod gekomen:

e De behoefte aan een integrale visie op het openbaar bestuur, die duidelijk maakt waarom de
provinciale samenvoeging en (op de lange termijn) de vorming van landsdelen nodig is.

e De relatie met de afschaffing van de Wgr plus en de vorming van vervoerregio’s.

e Het proces van samenvoeging, in het bijzonder het tijdpad en het tempo.

e De uitbreiding van taken en bevoegdheden van de nieuw te vormen provincie.

e De (financiéle) opbrengsten, provinciaal belastinggebied en financieel toezicht.

e Varianten van samenvoeging en het grensbeloop van de nieuw te vormen provincie. Dat geldt
in het bijzonder voor de bijeenkomsten in Utrecht en Flevoland. Waarbij in Flevoland met name
aandacht is gevraagd voor de positie van de Noordoostpolder.

e De culturele identiteit.

e De afstand tussen burger en bestuur.

e De gevolgen voor het ambtelijk personeel.

e De gevolgen voor de verkiezingen van provinciale staten en Eerste Kamer in 2015.

e De provinciehoofdstad en de locatie van het provinciehuis.

In deze memorie van toelichting wordt ingegaan op deze hoofdpunten uit het open overleg.
Samenvattingen van de open overlegbijeenkomsten zijn opgenomen in bijlage 1.

3.3 Motivering voor samenvoeging
3.3.1 Schaal van provinciale opgaven

De schaal van het provinciaal bestuur in Flevoland, Noord-Holland en Utrecht sluit niet meer goed
aan bij de schaal van de ruimtelijk-economische dynamiek in deze drie provincies. Dat is
problematisch omdat het provinciaal bestuur -als regionaal gebiedsregisseur- een belangrijke
coordinerende rol heeft ten aanzien van de ruimtelijk-economische opgaven. De driehoek
Amsterdam-Almere-Utrecht behoeft daarbij in het bijzonder aandacht. Er is in dit gebied -met
‘uitlopers’ naar onder andere de steden Alkmaar, Hoorn, Haarlem, Lelystad, Amstelveen en
Amersfoort- in toenemende mate sprake van een aaneengesloten ‘daily urban system’°. Dit
systeem kenmerkt zich door de aanwezigheid en beweging van een groot aantal inwoners,
bedrijven en instellingen, hetgeen een concentratie van samenhangende functies met zich
meebrengt: wonen, werken, reizen, studeren en recreéren. De verwevenheid en mobiliteit tussen
deze functies overstijgt de huidige bestuurlijke grenzen van de drie provincies. Dit wordt
geillustreerd met de kaart uit de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (2012), welke is
opgenomen bij de inleiding van deze memorie van toelichting.

De provincies hebben een verantwoordelijkheid bij het ondersteunen en ontwikkelen van de
ruimtelijk-economische dynamiek in de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht. Zij signaleren dat dit
in toenemende mate provinciegrensoverschrijdende opgaven met zich meebrengt. Als voorbeeld

 Een begrip uit de sociale geografie waarmee het gebied en de bewegingen binnen de dagelijkse invloedssfeer van steden/metropolen wordt aangeduid.

10



kan worden genoemd het uitvoeringsprogramma van de Structuurvisie Noord-Holland 2040 met
diverse projecten met een provinciegrensoverschrijdende dimensie zoals de woonvisie (met
Flevoland), integrale gebiedsontwikkeling Blauwe Hart/Markermeer/IJmeer (met Flevoland),
metropolitane landschappen (met Flevoland), nationaal landschap Groene Hart (met Zuid-Holland,
Utrecht), Stelling van Amsterdam (met Utrecht), Nieuwe Hollandse Waterlinie (met Utrecht),
Platform Bedrijventerreinen en Kantoren (met Flevoland), weg- en OV tussen Schiphol en
Almere/Lelystad (met Flevoland).

Een bijzondere economische opgave in het gebied is de toekomstige ontwikkeling van de
(nationale) luchthaven Schiphol in relatie tot de uitbreidingsmogelijkheden van de (regionale)
luchthaven Lelystad. Schiphol investeert de komende jaren fors om chartervluchten naar de locatie
Lelystad te kunnen verplaatsen. Zo wil de luchthaven meer ruimte creéren voor het overige
vliegverkeer op Schiphol. Deze ontwikkeling brengt nieuwe provinciegrensoverschrijdende
vraagstukken met zich mee op het terrein van ruimte, infrastructuur, natuur en milieu. Eén
provinciaal bestuur is beter in staat om hier de regie op te voeren.

Tijdens de open overlegfase hebben diverse partijen het belang van een betere aansluiting van het
bestuurlijke schaalniveau op de huidige en toekomstige maatschappelijke opgaven van de provincie
onder de aandacht gebracht. In een gezamenlijke reactie stellen VNO-NCW West, VNO-NCW/MKB
Flevoland en VNO-NCW Utrecht dat de regierol van het middenbestuur dient afgestemd te zijn op
de schaal van de ruimtelijk-economische dynamiek. Als voorbeeld noemen zij opgaven zoals de
economische topsectoren en de sturing op de ontwikkeling van locaties voor kantoren en
woningbouw. Volgens hen is één provinciaal bestuur beter in staat is om deze vraagstukken goed
aan te pakken.

Ondanks de ruimtelijk-economische samenhang is er in de huidige situatie met drie provincies
sprake van aparte beleidsagenda’s, deelbelangen en deelbeslissingen. Tegenstrijdige
besluitvorming over beleid en investeringen kan leiden tot stagnatie. De RECRON?! heeft tijdens de
open overlegfase het voorbeeld van de recreatieve ontwikkeling van de Gooi- en Vechtstreek
ingebracht. Dit gebied heeft een grote recreatieve waarde voor de Randstad. Het afstemmen van
beleid en regels op het terrein van economisch-ruimtelijke zaken kost met drie provincies echter
onnodig veel tijd en energie. De RECRON is van mening dat dit handiger en beter kan.
Vertegenwoordigers van de gemeentebesturen van Hollands Kroon, Hoorn, Velsen, Hilversum,
Blaricum, Naarden, Bussem, Stichtse Vecht, Alimere en Utrecht hebben tijdens het open overleg
eveneens aandacht gevraagd voor de problematiek van de aansturing van
provinciegrensoverschrijdende vraagstukken.

Uit de business case??, die nader wordt toegelicht in paragraaf 3.3.6, komt naar voren dat de
nieuwe provincie veel scherpere keuzes kan maken. Na samenvoeging van de drie provincies is er
één bestuur dat op basis van één integrale visie en één integrale agenda besluiten neemt.
Bovendien komen provinciale investeringen in één hand te liggen, waardoor de provinciale
middelen gerichter kunnen worden ingezet.

Zoals beschreven in hoofdstuk 2 is de samenvoeging van de drie provincies een logisch vervolg op
een al veel langer lopende maatschappelijke ontwikkeling en de noodzaak om het provinciaal
bestuur te versterken. Door de drie provincies onder één provinciaal bestuur te brengen zal het
gebied meer als eenheid functioneren en profiteren van de unieke krachten van de verschillende
onderdelen. De samenvoeging van de drie provincies biedt agglomeratievoordelen?® waardoor de
interactie tussen mensen, bedrijven en instellingen toeneemt?*. Dit is belangrijk omdat bedrijven
en kennisinstellingen door intensievere relaties meer kennis overdragen. Dat resulteert vervolgens

2! \ereniging van recreatieondernemers Nederland

% Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)

# Voordelen die ontstaan door een groter ruimtelijk aaneengesloten geheel.

 1n dit verband kan gewezen worden op een grotere en gespecialiseerdere arbeidsmarkt, een grotere markt van toeleveranciers en de aanwezigheid van gespecialiseerde
kennis. Dit resulteert in reductie van kosten, bijvoorbeeld omdat bedrijven minder moeite hebben om aan geschikt personeel te komen. Andersom geldt dat arbeidskrachten
makkelijker een geschikte baan vinden. Transactiekosten gaan omlaag bij een uitgebreider complex van toeleveranciers en een grotere afzetmarkt.
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in innovaties en nieuwe productontwikkeling?®>. Agglomeratievoordelen zijn daarmee een motor
voor de versterking van de concurrentiekracht.

Na samenvoeging van de drie provincies ontstaat een provincie die een belangrijke regierol heeft
bij de ontwikkeling van alle regio’s binnen de provincie. Naast een groot aaneengesloten stedelijk
gebied is er in de nieuwe provincie een groot landelijk gebied. Beide hebben unieke kwaliteiten en
zijn van elkaar afhankelijk. Het stedelijk gebied is voor het landelijk gebied een belangrijk
voorzieningengebied (aanwezigheid van instellingen zoals greenport Aalsmeer) en afzetmarkt.
Omgekeerd geldt dat het stedelijk gebied het landelijk gebied nodig heeft voor de land- en
tuinbouw. Verder biedt het landelijk gebied ruimte voor natuur, recreatie en toerisme. Dit zijn in
toenemende mate belangrijke vestigingsfactoren. De provincie is bij uitstek de bestuurslaag die
zorgt voor verbinding tussen het stedelijk en landelijk gebied en het evenwicht tussen beide.
Daarmee zorgt zij ervoor dat het stedelijk en landelijk gebied elkaars potenties benutten en zich
niet met de rug naar elkaar toe ontwikkelen.

Door een groter schaalniveau zal het nieuwe provinciaal bestuur beter in staat zijn om de gewenste
connectiviteit en samenhang tussen stedelijk en landelijk gebied te bevorderen en daarmee de
agglomeratievoordelen te realiseren?®. De schaal van de stedelijke regio in de nieuwe provincie is
vergelijkbaar met regio’s als Barcelona, Minchen, Madrid of Kopenhagen-Malmg; enkele van de
meest succesvolle Europese stedelijke regio’s van de afgelopen vijftien jaar.

3.3.2 Versterking positie regionaal gebiedsregisseur

Met de implementatie van de aanbevelingen van de commissie-Lodders (2007) zijn er in de
afgelopen jaren diverse ruimtelijk-economische taken gedecentraliseerd naar het provinciaal
bestuur. Zo is de aanleg, de ontwikkeling en het beheer van natuurgebieden, inclusief middelen en
bevoegdheden, vrijwel volledig overgegaan van de rijksoverheid naar de provincies. De
rijksoverheid heeft, ook in het beleid - zie de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte- een stap
terug gedaan en richt zich primair op nationale belangen. De positie van het provinciaal bestuur in
het regionaal ruimtelijk-economisch domein is daarmee versterkt. Provincies richten zich primair op
de uitvoering van hun ruimtelijk-economische kerntaken op regionaal niveau (ruimtelijke ordening,
regionale economie, verkeer en vervoer, cultureel erfgoed en natuur). Zij hebben op deze terreinen
ook meer doorzettingsmacht gekregen (Wet op de ruimtelijke ordening, Planwet verkeer en
vervoer, Wet revitalisering generiek toezicht). Het huidige kabinet bouwt hier op voort. De
samenvoeging van provincies zorgt ervoor dat het provinciaal bestuur de nieuwe rol als regionaal
gebiedsregisseur goed in kan vullen.

Belangrijk is dat provincies nu en in de komende jaren laten zien dat zij in staat zijn om hun
nieuwe profiel en verantwoordelijkheden waar te maken. De samenvoeging van provincies is een
logisch vervolg op eerder genomen maatregelen. Nu de provincies zijn gepositioneerd met een
heldere definiéring van hun kerntaken en zijn versterkt door de decentralisatie van bevoegdheden
en middelen, is het noodzakelijk dat zij hun positie waarmaken. Dat kan het beste op het
schaalniveau dat aansluit bij de opgaven van het provinciaal bestuur (zie paragraaf 3.3.1).
Onderzoeken en adviezen (commissie-Geelhoed, commissie-Kok, Raad voor het Openbaar Bestuur)
beargumenteren dat de provincies door opschaling hun ruimtelijk-economische regierol beter uit
kunnen voeren.

Tijdens de open overlegfase is door verschillende partijen opgemerkt dat het profiel van de nieuw
te vormen provincie met meer taken en meer doorzettingsmacht verder versterkt zou kunnen
worden. Dit sluit aan bij de beweging in de afgelopen jaren om taken en bevoegdheden van de
rijksoverheid naar provincies te decentraliseren. In het kader van het opstellen van de inhoudelijke
agenda (zie inleidende hoofdstuk) zal worden verkend welke taken, die nu nog bij de rijksoverheid
liggen, bij wijze van experiment uniek kunnen worden gedecentraliseerd naar de nieuw te vormen

® Planbureau voor de leefomgeving: ‘De economische kracht van de Noordvleugel van de Randstad (2010), De internationale concurrentiepositie van de topsectoren’
(2012) en ‘Werken aan de concuretickracht van de Nederlandse regio’s’ (2013).

% Concreet betekent het bijvoorbeeld dat Amsterdam voordeel heeft van de beschikbare ruimte voor woningbouw in Almere en Utrecht profiteert van het sterke
internationale imago van Amsterdam bij het aantrekken van nieuwe internationale bedrijven.
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provincie. Gelet op het belang van de versterking van het middenbestuur is het kabinet van plan
om in de Omgevingswet het corrigerend instructiebesluit?” op te nemen als provinciaal interventie-
instrument. Daarmee wordt eveneens de positie van de nieuw te vormen provincie versterkt.

Gedurende het open overleg is eveneens veel aandacht gevraagd voor de verkeer- en vervoerstaak
in de grootstedelijke regio’s Amsterdam/Almere en Utrecht. Bestuurders en
volksvertegenwoordigers van provincies en gemeenten nemen daarbij verschillende standpunten
in. Tegelijkertijd met de terinzagelegging van dit wetsvoorstel, biedt het kabinet een wetsvoorstel
tot afschaffing van de Wgr plus aan voor parlementaire behandeling. Voor een nadere toelichting
op de afschaffing van de Wgr plus wordt verwezen naar dit wetsvoorstel. Naar verwachting treedt
het wetsvoorstel tot afschaffing van de Wgr plus op 1 januari 2015 in werking.

In onderstaand tekstkader wordt, aan de hand van voorbeelden op de provinciale kerntaken,
geillustreerd welke kansen ontstaan met de versterkte positie van de nieuwe provincie als
regionaal gebiedsregisseur.

Versterkte positie op de provinciale kerntaken
Economie

De economische structuur binnen de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht kent een dominante
positie voor de topsectoren (financiéle) dienstverlening, ICT en de creatieve sector. Ook de markt
voor bedrijventerreinen en kantoren(locaties) functioneert in het gebied als één geheel. Onder deze
omstandigheden kan één provinciaal bestuur met één economische agenda en één
investeringsagenda effectiever opereren. De bevindingen in de business case bevestigen di
Vanuit één perspectief kan er beter worden afgewogen en geprioriteerd. Provinciale investeringen
komen beter terecht. Verder hebben bedrijven baat bij één bestuur en één ambtelijke organisatie
(één loket) om zaken te doen.

t 28,

De provincie heeft een organiserende rol naar andere partijen, zoals gemeenten en
ontwikkelingsbedrijven. Deze partijen hebben vaak eigen economische agenda’s. Behalve VNO-
NCW West, VNO-NCW/MKB Flevoland en VNO-NCW Utrecht hebben de Kamers van Koophandel
Amsterdam, Midden-Nederland, Noordwest-Holland en Gooi, Eem- en Flevoland tijdens de open
overlegfase het belang van één economische agenda voor het gebied benadrukt. De nieuw te
vormen provincie is hiervoor verantwoordelijk en heeft daarmee een belangrijke rol bij de
versterking van de internationale concurrentiepositie van het gebied. Deze versterking is
noodzakelijk met het oog op de toenemende mondiale concurrentie met andere stedelijke regio’s.
Voor Flevoland, Noord-Holland en Utrecht geldt dat in het bijzonder omdat de steden in deze drie
provincies afzonderlijk te klein zijn en te weinig dichtheid hebben om internationaal goed te kunnen
concurreren met andere stedelijke regio’s?°.

Land- en tuinbouw

Waar binnen de stedelijke economie de topsectoren (financiéle) dienstverlening, ICT en de
creatieve sector een belangrijke rol vervullen, geldt dat in het landelijk gebied voor de land- en
tuinbouw. Na samenvoeging ontstaat een groot land- en tuinbouwareaal met een belangrijke
positie voor sterke agrarische regio’s als de Kop van Noord-Holland, West-Friesland en de
Noordoostpolder. De agrarische sector in de nieuw te vormen provincie neemt hiermee
internationaal, ook dankzij de greenport Aalsmeer, een vooraanstaande positie in. Om deze positie
te behouden zijn stevig beleid en investeringen van de provincie noodzakelijk. Verder zal de nieuwe
provincie vanuit haar versterkte positie meer kunnen betekenen voor de land- en tuinbouwsector,
bijvoorbeeld door het verwerven van subsidies in het kader van het Gemeenschappelijk
Landbouwbeleid van de Europese Unie. De Land- en Tuinbouworganisatie (LTO) heeft in de open

%" Het betreft een aangepaste variant van de reactieve aanwijzing in de huidige Wet ruimtelijke ordening. De Omgevingswet treedt naar verwachting op 1 januari 2017 in
werking.

# Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)

® Planbureau voor de leefomgeving: ‘De economische kracht van de Noordvleugel van de Randstad (2010), De internationale concurrentiepositie van de topsectoren’
(2012) en ‘Werken aan de concuretickracht van de Nederlandse regio’s’ (2013).
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overlegfase ingebracht dat de nieuwe provincie kansen biedt om de positie van de land- en
tuinbouwsector verder te versterken.

Verkeer en vervoer

Verkeer- en vervoer is een van de belangrijkste provinciale beleidsdomeinen en bij uitstek
provincieoverstijgend. Verkeer- en vervoerstromen manifesteren zich immers vaak over de huidige
provinciegrenzen heen. Dat geldt voor rijkswegen en het nationale railnetwerk en deels ook voor
de regionale infrastructuur en het regionaal openbaar vervoer.

Het provinciaal bestuur is verantwoordelijk voor de aanleg en het beheer en onderhoud van de
provinciale infrastructuur en de concessieverlening voor het regionaal openbaar vervoer. Een
grotere provincie biedt mogelijkheden om de verkeer- en vervoertaken beter en efficiénter uit te
voeren, bijvoorbeeld ten aanzien van het beheer en het onderhoud van provinciale infrastructuur.
De concessiegebieden voor het regionaal openbaar vervoer kunnen worden vergroot, zodat deze
aantrekkelijker worden voor vervoerders, des te meer als het landelijk en stedelijk gebied worden
gecombineerd. Uit de business case blijkt dat de nieuwe provincie een meer aantrekkelijke
werkgever zal zijn waardoor zij beter in staat is om hoogwaardige expertise aan zich te binden®°,
Deze expertise kan bijvoorbeeld benut worden om de verlening van concessies professioneler te
organiseren. Dit betekent vervolgens dat er minder extern personeel (tegen hoge kosten) hoeft te
worden ingehuurd; er kan dus efficiénter gewerkt worden.

Ruimtelijke ordening en woningbouw

Uit de business case komt naar voren dat de bundeling van het ruimtelijk beleid van de drie
huidige provincies voordelen oplevert®'. De vorming van de nieuwe provincie betekent dat
inconsistenties en dubbelingen in het ruimtelijk beleid (structuurvisies) niet meer voorkomen.
Naast de aanleg en herstructurering van bedrijventerreinen en kantorenlocaties, is de provincie
met haar ruimtelijk beleid verantwoordelijk voor het stellen van kaders voor andere ruimtelijke
ontwikkelingen, zoals woningbouw. Dit leidt tot een betere aansluiting van vraag en aanbod, met
als gevolg minder verrommeling, leegstand en verlies van schaarse open ruimte. Dit is ook van
belang is voor de kwaliteit van de leefomgeving en daarmee het vestigingsklimaat. Er is in het
gebied van de nieuw te vormen provincie sprake van krapte op de woningmarkt. Een belangrijke
opgave voor de besturen is dan ook regie te voeren op het accommoderen van de
woningbouwbehoefte in Almere (schaalsprong 60.000 woningen waarvan 25.000 woningen voor
huishoudens uit Noord-Holland, 15.000 voor huishoudens uit Utrecht en 20.000 woningen voor de
autonome ontwikkeling van Almere) 32, Deze dynamiek vraagt om verdere samenhangende
ontwikkeling en bestuurlijke daadkracht. Dit betekent dat naast woningbouw ook geanticipeerd
moet worden gehouden op aanverwante thema’s zoals nieuwe weginfrastructuur, concessies voor
het organiseren van het openbaar vervoer en het bieden van ruimte voor natuur en recreatie.
Vanuit één provinciaal bestuur met één bestuurlijke agenda kunnen de opgaven beter worden
gecodrdineerd.

Natuur, recreatie en toerisme

De provincie ontwikkelt en beheert natuur- en recreatiegebieden. Met één provinciaal bestuur is
het mogelijk om deze gebieden meer in samenhang te ontwikkelen. Dat geldt bijvoorbeeld voor de
opgaven in het kader van de Ecologische Hoofdstructuur en de integrale ontwikkeling van de
recreatiegebieden in Zuidelijk Flevoland, Gooi- en Vechtstreek en de Utrechtse Heuvelrug. Uit de
business case®? blijkt dat het gaat om één aaneengesloten gebied. Een vertegenwoordiger van de
Vereniging Vrienden van ‘'t Gooi heeft tijdens de open overlegfase ingebracht dat de vereniging
tussen de drie provincies Noord-Holland, Flevoland en Utrecht in zit en contacten moet
onderhouden met alle drie om iets voor elkaar te krijgen. De vereniging vindt het goed om te
kijken naar een nieuwe bestuurlijk indeling; dit biedt kansen voor de recreatieve ontwikkeling van

% Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)
® Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)
* Rijk-regioprogramma Amsterdam-Almere-Markermeer (RRAAM), Ontwerp Rijksstructuurvisie Amsterdam-Almere-Markermeer (2013)
* Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)
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het gebied. Voor natuur- en milieuorganisaties biedt de samenvoeging eveneens voordelen;
afstemmen en samenwerken kan straks met één provinciaal bestuur.

Andere voorbeelden zijn de ecologische en toeristisch-recreatieve ontwikkeling van de
Loosdrechtse, Ankeveense en Vinkeveense Plassen en het Markermeer; opgaven waarvoor straks
één bevoegd gezag geldt. Tijdens de open overlegfase is ingebracht dat één provinciaal bestuur
voor het Markermeer leidt tot een meer eenduidige aanpak van de ruimtelijke ontwikkelingen in
het gebied. Er is nu sprake van verschillende spelregels (natuur, milieu, ruimtelijke ontwikkeling)
doordat verschillende provincies zich ermee bemoeien. Dit werkt belemmerend en veroorzaakt veel
bestuurlijke drukte. Zoals aangegeven heeft de RECRON in de open overlegfase ingebracht dat de
mogelijkheden om in recreatiegebieden, door middel van verbindingen, tot nieuwe
productontwikkeling te komen nu blijven liggen. Eén provinciaal bestuur is beter in staat om de
ambitie van aaneengesloten systemen van robuuste natuurgebieden in het landelijk gebied en
metropolitane parken in de omgeving van het stedelijk gebied te realiseren. Dit komt ten goede
aan de kwaliteit van de leefomgeving en daarmee het vestigingsklimaat.

3.3.3 Vermindering bestuurlijke drukte, versterking bestuurlijk eigenaarschap

Afstemming, overleg en onderhandeling horen bij het openbaar bestuur. Er is daarom altijd sprake
van een zekere mate van bestuurlijke drukte. Uit de onderzoeken en verkenningen, geschetst in
hoofdstuk 2, komt naar voren dat de provincies in de Randstad (en de partijen waar zij mee
samenwerken) veel last hebben van onnodige bestuurlijke drukte. Ook in de open overlegfase is dit
probleem door inwoners, bestuurders en volksvertegenwoordigers veelvuldig onder de aandacht
gebracht.

Bestuurlijke drukte hangt enerzijds samen met een gebrek aan eenduidig bestuurlijk
eigenaarschap; teveel partijen bemoeien zich met een onderwerp, zonder dat duidelijk is wie
eindverantwoordelijk is voor het geheel. Teveel bestuurlijke drukte en gebrek aan bestuurlijk
eigenaarschap beperken de snelheid van handelen. Dit kan deels worden opgelost door afspraken
te maken over de taken en de bevoegdheden van bestuurslagen* (zie ook paragraaf 3.3.4).

Anderzijds ontstaat bestuurlijke drukte door de aanwezigheid van een te groot aantal bestuurlijke
actoren. Bij provinciegrensoverschrijdende vraagstukken is afstemming, overleg en onderhandeling
met veel actoren noodzakelijk. Dat kan leiden tot tegenstrijdige inzet en besluitvorming
(hindermacht), hetgeen een doortastende aanpak in de weg staat. Dat is zorgelijk omdat
provinciegrensoverschrijdende vraagstukken zich in de drie huidige provincies steeds vaker
voordoen (zie paragraaf 3.3.1). De woningbouwopgave Amsterdam-Almere en daarmee
samenhangende vraagstukken vragen bijvoorbeeld om een meer eenduidige bestuurlijke
aansturing.

Met de samenvoeging van Flevoland, Noord-Holland en Utrecht pakt het kabinet de onnodige
bestuurlijke drukte en dichtheid in dit deel van ons land concreet aan; één provinciaal bestuur
betekent minder provinciale bestuurders, minder provinciale volksvertegenwoordigers en -als
gevolg daarvan- ook minder ambtelijke ondersteuningscapaciteit. Dat wil niet zeggen dat
afstemming, overleg en onderhandeling niet nodig zijn. Dit blijft belangrijk om doelen te kunnen
realiseren. Wel wordt door de provinciale samenvoeging de bestuurlijke drukte in het gebied
teruggebracht waardoor sneller, eenduidiger en beter kan worden bestuurd.

3.3.4 Heldere verhouding ten opzichte van gemeenten

Het is belangrijk dat gemeenten goed kunnen samenwerken met de provincie, bijvoorbeeld om
gemeentegrensoverschrijdende vraagstukken aan te pakken, zoals de regionale economische
ontwikkeling. De provincie heeft de verantwoordelijkheid om dergelijke bovenlokale belangen te
agenderen en samen met gemeenten beleids- en besluitvormingsprocessen te organiseren.
Kortom, gemeenten hebben baat bij de rol van de provincie als regionaal gebiedsregisseur.

% Bestuursafspraken 2011-2015
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Tegelijkertijd is een heldere afbakening van lokale en provinciale belangen noodzakelijk, omdat -in
het ruimtelijk-economisch domein- op gemeentelijk niveau andere verantwoordelijkheden en
bevoegdheden zijn belegd dan op provinciaal niveau. De provincie stuurt op algemene provinciale
kaders (bijvoorbeeld in een provinciale structuurvisie) waarbinnen de gemeenten ruimte hebben
om eigen afwegingen en keuzes te maken (bestemmings- en op termijn omgevingsplannen). Het
provinciaal bestuur gaat dus niet over lokale vraagstukken, daarvoor zijn de gemeenten aan zet.
Een provincie met een grotere schaal komt op een grotere afstand te staan van gemeenten. Dit
komt ten goede aan de heldere afbakening die er tussen gemeentelijke en provinciale
verantwoordelijkheden en bevoegdheden dient te zijn.

Waar de gemiddelde gemeentegrootte sinds Thorbecke (1848) fors is gegroeid (factor 14; toen een
gemiddeld inwonertal van bijna 3.000, nu ongeveer 42.000) is er op provinciaal niveau nauwelijks
iets veranderd. Als gevolg van deze ontwikkeling is er op dit moment onvoldoende ‘bestuurlijke
afstand’ tussen provincies en gemeenten. In Flevoland zijn er slechts zes gemeenten op één
provinciaal bestuur. Bovendien is het overgrote deel van de inwoners van de provincie woonachtig
in de twee gemeenten Almere en Lelystad. In Utrecht en Noord-Holland is de afstand tussen
provinciaal en lokaal bestuur groter, maar ook hier functioneren provinciaal en lokaal bestuur dicht
op elkaar. Het belang van voldoende bestuurlijke afstand tussen het lokaal en provinciaal bestuur
neemt verder toe tegen de achtergrond van (verderschrijdende) gemeentelijke opschaling.

De commissie-Geelhoed, de Raad voor het Openbaar Bestuur en —-meer recent- de Raad van State
stellen dat de vorming van een kleiner aantal gemeenten met substantiéle omvang (en de
samenvoeging van waterschappen) effect hebben op de betekenis van de provincies. De Raad van
State vindt dat provincies op enig moment de vraag moeten stellen in hoeverre hun omvang en
schaal nog voldoende aansluit bij hun taken en bevoegdheden. De krachtsverhoudingen tussen de
bestuurslagen zullen door schaalvergroting veranderen. Op de lange termijn is de opschaling van
provincies onontkoombaar® . Door de Raad voor het Openbaar Bestuur, maar ook in de business
case wordt gewezen op de tendens dat gemeenten steeds meer samenwerken in
intergemeentelijke samenwerkingsverbanden (verlengd lokaal bestuur). Deze
samenwerkingsverbanden manifesteren zich als een nieuwe en krachtige bestuurlijke partner naar
het provinciaal bestuur, bijvoorbeeld om de belangen in regionale structuurvisies te verweven in de
provinciale structuurvisie. Handhaving van de huidige schaal van provincies betekent dat de
(samenwerkende) gemeenten steeds dichter op de provincies opereren. Dit zal ertoe leiden dat
provincies hun rol als regionaal gebiedsregisseur moeilijker kunnen waarmaken3®. Tijdens de open
overlegfase is door enkele gemeenten ingebracht dat de drie huidige provincies de
(samenwerkende) gemeenten soms nu al teveel in de weg zitten. Het is wenselijk dat het
provinciaal bestuur meer op afstand komt te staan. Met samenvoeging van de drie provincies zal
dit worden gerealiseerd. In dit verband is in de business case de verwachting uitgesproken dat de
nieuw te vormen provincie op een hoger schaalniveau minder op details zal sturen.

Om de regionale regierol van de provincie te behouden en te versterken is het van belang dat zij
op een hoger schaalniveau acteert en daarmee een duidelijke positie inneemt ten opzichte van de
(steeds groter wordende en samenwerkende) gemeenten. Dat geldt des te meer vanwege de
verantwoordelijkheid van provincies bij het versterken van de kwaliteit van het lokaal bestuur en
de rol die provincies naar gemeenten toe vervullen als interbestuurlijk toezichthouder. Zonder
aanpassing van de provinciale schaal bestaat het risico dat gemeenten en provincies in elkaars
‘bestuurlijke vaarwater’ terecht komen. Dat is, vanwege een duidelijke taak- en
verantwoordelijkheidsverdeling®’, ongewenst.

3.3.5 Sterker partnerschap

Sterker partnerschap kan worden vormgegeven door samen te werken, zoals Flevoland, Noord-
Holland en Utrecht nu al doen. In deze situatie is er sprake van afstemming, maar daarnaast
blijven het ‘eigen beleid’, de ‘eigen prioriteiten’ en de ‘eigen investeringen’ bestaan.
Tegenstellingen en hindermacht kunnen het gevolg zijn. Dat is vooral problematisch bij opgaven
die over de provinciegrenzen heen gaan. Gebrek aan eenduidigheid in het provinciaal beleid

% Raad van State, Het kan beter. Interbestuurlijke verhoudingen opnieuw beschouwd, derde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen (2013), p. 67-68
% Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)
* Zie de onderscheidende profielen van bestuurslagen in de Bestuursafspraken 2011-2015
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belemmert snel en adequaat handelen. Het bedrijfsleven, de gemeenten en de rijksoverheid
hebben in de praktijk nog te vaak te maken met verschillende benaderingswijzen van de drie
provincies®®, VNO-NCW West heeft tijdens het open overleg gewezen op het voorbeeld van de
verbetering van de N201 Zandvoort-Hilversum met aansluiting op rijksweg A2. Zij wijzen op de
verschillende keuzes die de provincies Noord-Holland en Utrecht daarbij hebben gemaakt,
waardoor uiteindelijk voor een suboptimale oplossing is gekozen.

De nieuwe provincie zal met een eenduidige agenda en meer invloed en middelen duidelijker
positie kunnen innemen ten opzichte van het (internationale) bedrijfsleven, medeoverheden,
kennisinstellingen en het (hoger) onderwijs. Dat is in het bijzonder van belang met betrekking tot
de grote steden, die een sterke positie hebben. Het nieuwe provinciaal bestuur zal regionaal,
nationaal en internationaal meer invioed en meer middelen kunnen aanwenden om ontwikkelingen
mogelijk te maken. Het gaat dan bijvoorbeeld om het stimuleren van publiek-private investeringen
en het aanjagen van innovaties door verschillende economische clusters met elkaar te verbinden.
Dat hangt overigens niet alleen samen met financiéle, maar juist ook met personele middelen. Uit
de business case® blijkt dat de nieuwe provincie beter in staat zal zijn om meer bestuurlijke en
ambtelijke expertise en kennis aan zich te binden. Het nieuwe provinciaal bestuur zal mede
hierdoor steviger kunnen opereren en daarmee beter in staat zijn om (internationale) bedrijven
aan te trekken. Dit komt ten goede aan de internationale concurrentiepositie van het gebied.

Ook de ontwikkelingen binnen de Europese Unie geven aanleiding om de positie van de provincies
te versterken. ‘Europa’ spitst het beleid en de middelen steeds meer toe op regio’s in plaats van
nationale staten. Binnen de Europese arena is de regio van groeiende betekenis. De Raad van
State stelt dat de Europese Unie mede een unie wordt van regio’s die met elkaar wedijveren op
economisch en sociaal terrein*®. In andere Europese landen is het middenbestuur vaak al
georganiseerd op minimaal hetzelfde schaalniveau als de nieuw te vormen provincie. De relatief
kleine schaal van de huidige provincies heeft er mede toe geleid dat de Nederlandse provincies
intensief samenwerken in het Huis van de Nederlandse Provincies in Brussel. Om tot een
eenduidige agenda in de Europese arena te komen is in de huidige praktijk evenwel veel
afstemming en overleg nodig. Na samenvoeging zal het provinciaal bestuur beter in staat zijn om
zich duidelijk en overtuigend te presenteren en daarmee te onderscheiden van andere gebieden in
Europa. Daardoor worden provinciale belangen in Europa beter behartigd, hetgeen inhoudelijke en
(financiéle) voordelen zal opleveren voor de nieuwe provincie.

Tenslotte is het partnerschap ten opzichte van de rijksoverheid van belang. Nu de rijksoverheid
zich in het ruimtelijk-economisch domein concentreert op een select aantal nationale belangen, is
er in toenemende mate behoefte aan een krachtige codrdinerende en uitvoerende rol van het
provinciaal bestuur op regionaal niveau. Dit betekent bijvoorbeeld dat de nieuw te vormen
provincie zorg draagt voor een stevige inbreng bij het opstellen van de gebiedsagenda’s. Voorts
zal, in het kader van het opstellen van de inhoudelijke agenda (zie het inleidende hoofdstuk),
worden verkend welke taken, die nu nog bij de rijksoverheid liggen, bij wijze van experiment uniek
kunnen worden gedecentraliseerd naar de nieuw te vormen provincie.

3.3.6 (Financiéle) opbrengsten

Bij de financiéle voordelen van de samenvoeging van de drie provincies gaat het om de directe
kostenvoordelen, die bijvoorbeeld samenhangen met de vermindering van het aantal bestuurders,
volksvertegenwoordigers en ondersteunend personeel en om de maatschappelijke effecten*!.

De drie provincies hebben eind 2011 het bureau Seinstra van de Laar opdracht gegeven tot de
uitvoering van een businesscase over de samenvoeging van de bedrijfsvoeringfuncties van de drie
provincies*?. De hoofdconclusie van dit onderzoek is dat het samenvoegen van de

% Tijdens de open overlegbijeenkomsten is dit door verschillende partijen onder de aandacht gebracht zoals VNO-NCW, Kamers van Koophandel, RECRON en het
gemeentebestuur van Hoorn.

* Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)

“ Raad van State, Het kan beter. Interbestuurlijke verhoudingen opnieuw beschouwd, derde periodieke beschouwing over interbestuurlijke verhoudingen (2013), p.66.

“ Dergelijke effecten betreffen vooral indirecte voordelen en opbrengsten en kunnen kwalitatief geduid worden.

2 De provincies hebben dit onderzoek op verzoek ter beschikking gesteld ten behoeve van het opstellen van de business case. Zij maken hierbij echter een aantal
kanttekeningen. Zo liggen aan het rapport een aantal harde uitgangspunten ten grondslag die de provincies niet zondermeer onderschrijven, waaronder het uniformeren en
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bedrijfsvoeringfuncties in één Shared Service Center (SSC) structureel tot een besparing leidt van
12,5 miljoen euro bruto per jaar. Dit bedrag is opgebouwd uit een besparing van 9,5 miljoen euro
op personeel. Het betreft een besparing van 125 full-time equivalent (fte) op een huidig totaal van
600 fte dat momenteel werkzaam is in de bedrijfsvoering. Daarnaast wordt er een besparing
verwacht van 1,2 miljoen euro op inkoop/ inhuur personeel en 1,8 miljoen euro op
aanbestedingen.

De kosten voor het realiseren van een ‘regieorganisatie’ zijn nog niet meegenomen in dit bedrag.
Gebeurt dat wel, dan leidt het SSC volgens Seinstra van de Laar netto tot een structurele
besparing van circa 10,8 miljoen euro op jaarbasis. De totale eenmalige investeringskosten
bedragen 44 miljoen euro, dit betekent dat de eenmalige investering uiterlijk na vier jaar is
terugverdiend*3.

Eind februari 2013 heeft het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aan
onderzoeksbureau Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF) de opdracht gegeven om tot een objectief
oordeel te komen over de directe en indirecte opbrengsten en kosten van de samenvoeging van de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht.

De door Decisio/AEF opgestelde business case laat zien dat de samenvoeging van de drie
provincies een besparingspotentieel op de bestuurlijke organisatie (gedeputeerde staten en
provinciale staten) oplevert van 13 miljoen euro. Het besparingspotentieel op het ambtelijk
apparaat ligt tussen de 6 en 15 miljoen euro. Het besparingspotentieel op de materiéle lasten
(voornamelijk huisvesting en overige werkplek-gerelateerde kosten zoals ICT en facilitair
management) ligt tussen de 0,8 miljoen euro en 3,3 miljoen euro.

De samenvoeging van de drie provincies biedt het bestuur van de nieuwe provincie de mogelijkheid
om de programma-uitgaven nader tegen het licht te houden. Hierdoor is een bezuinigingspotentieel
in de programma-uitgaven van maximaal 40 miljoen euro realiseerbaar. Dit kan overigens niet
zonder meer toegerekend worden aan de samenvoeging van de drie provincies en vergt politieke
keuzes van het nieuwe provinciebestuur. De onderzoekers merken op dat het behalen van het
potentieel waarschijnlijker is naarmate de Noordvleugelprovincie meer bevoegdheden krijgt.

De economische en maatschappelijke effecten van de samenvoeging vertalen zich vooral in kansen
en zijn onder te verdelen in effecten op de doeltreffendheid (effectiviteit) van het beleid en de
effecten op de doelmatigheid (efficiéntie).

De vorming van een Noordvleugelprovincie maakt het mogelijk om beter aan te sluiten op de ‘daily
urban systems’ in het kerngebied van de driehoek Amsterdam-Almere-Utrecht en biedt een kans
om sterker kaderstellend en regisserend op te treden in dit gebied en in de aan dit kerngebied
grenzende gemeenten en regio's. Voor de beleidsvelden water, infrastructuur, natuur en milieu kan
een fusie de effectiviteit van de provincie ten goede komen bij projecten die de grenzen van de
huidige drie provincies overschrijden. Doordat er bij deze projecten één in plaats van twee of meer
provincies betrokken zijn, kan er sneller tot een besluit worden gekomen en kan het besluit in
bepaalde gevallen ook beter zijn. Uit het onderzoek blijkt wel dat het effect niet moet worden
overschat omdat veel van de huidige provinciale projecten binnen de grenzen van de drie huidige
provincies gesitueerd zijn. Deze relativering van de onderzoekers zou er op kunnen wijzen dat de
drie huidige provincies zich nog onvoldoende richten op provinciegrensoverschrijdende opgaven,
zoals weergegeven in paragraaf 3.3.1. Uit de business case blijkt verder dat, wanneer een nieuwe
provincie haar strategische en integrale rol als regisseur en beleidsbepaler kan gaan invullen, zij
ook een steviger organisatie wordt en daarmee aantrekkelijker voor zowel ambtenaren
(werkgeverschap) als bestuurders (politiek). Dit komt ten goede aan de kwaliteit en effectiviteit.

De samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht kan bij een deel van de
taken tot efficiéntievoordelen leiden. Dit is vooral het geval bij de generieke beleidsvoorbereiding
(algemene beleidsplannen, landelijke issues etc). Daarnaast zal de nieuwe provincie beter in staat

standaardiseren van processen en systemen in de drie provincies. Ook wordt uitgegaan van huisvesting van het SSC (Shared Service Center) op één nieuwe locatie. De
provincies zijn van mening dat deze randvoorwaarden te ver van de huidige prakrijk staan en daarom niet realistisch zijn.

“ Seinstra Van de Laar, Businesscase gezamenlijke bedrijfsvoering, een business case voor een gezamenlijke organisatie van de bedrijfsvoeringsfuncties van de provincies
Flevoland, Utrecht en Noord-Holland (2012)
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zijn specifieke expertise in de organisatie op te nemen, zodat er een minder noodzaak is om
externen in te huren. Verder kunnen er efficiéntievoordelen zijn voor organisaties die nu in
meerdere provincies actief zijn. Daarbij moet worden gedacht aan natuurbeheerorganisaties en
bedrijven die met vergunningen/ontheffingen in verschillende provincies te maken hebben.

De onderzoekers merken op dat de wijze waarop de samenvoeging voor wat betreft bestuurlijke en
organisatorische context wordt vormgegeven en de rolopvatting (inhoudelijk, maar ook qua
bestuurs- en organisatiecultuur) van de nieuwe provincie mede bepalend is voor de aard en
omvang van de effecten van de samenvoeging. Verder stellen de onderzoekers dat de precieze
kosten en opbrengsten in grote mate afhangen van de keuzes die gemaakt worden door het
nieuwe provinciebestuur, bijvoorbeeld over de vorm van de provinciale organisatie (centraal,
decentraal model of een tussenvorm).

Resumerend kan op basis van de business case gesteld worden dat de samenvoeging van de drie
provincies veel kansen biedt en tenminste een besparing op bestuurlijke, ambtelijke en materiéle
kosten oplevert met een bandbreedte** tussen de 22 en 30 miljoen euro op jaarbasis. De
bandbreedte van het totale besparingspotentieel (inclusief het besparingspotentieel op de
programma-uitgaven) ligt tussen de 22 en 70 miljoen euro. De frictiekosten die gepaard gaan met
de samenvoeging van de drie provincies liggen tussen de 34 miljoen euro en 115 miljoen euro
(eenmalig). De terugverdientijd van de frictiekosten komt op maximaal 4 jaar.

3.4 Afweging varianten en grensbeloop

In hoofdstuk 2 is toegelicht dat het kabinet kiest voor een samenvoeging van de provincies
Flevoland, Noord-Holland en Utrecht en dus niet voor de vorming van één Randstadprovincie. De
ruimtelijk-economische relaties in het noordelijk deel van de Randstad zijn anders dan in het
zuidelijk deel van de Randstad. Bovendien zou de vorming van een Randstadprovincie leiden tot
een ontwrichting van de evenwichtige verhoudingen in het binnenlands bestuur. In deze paragraaf
komt de positie van de Noordoostpolder aan bod. Tevens wordt ingegaan op het beloop van de
provinciegrenzen in overige gebieden, waarvoor gedurende het open overleg aandacht is gevraagd.

Noordoostpolder

Bij de aankondiging in het regeerakkoord dat de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
worden samengevoegdd is opgenomen dat over de positie van de Noordoostpolder later een
beslissing valt. In de brief van 14 december 2012 is richting betrokkenen aangegeven dat de
Noordoostpolder in eerste instantie wordt meegenomen in de procedure voor samenvoeging van de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht. De positie van de Noordoostpolder is bijzonder
vanwege de historie van het gebied. Tot de vorming van de provincie Flevoland in 1986 hoorde het
gebied bij de provincie Overijssel; (het eiland) Urk hoorde tot 1950 bij de provincie Noord-Holland.
Het open overleg is benut om met de betrokken inwoners en bestuurders van de Noordoostpolder
van gedachten te wisselen over de positie van het gebied. Op basis daarvan wordt nu een besluit
voorgelegd.

Op 12 maart 2013 heeft overleg plaatsgevonden met een afvaardiging van de gemeentebesturen
van Urk en Noordoostpolder. Vervolgens is op 28 maart 2013 een open overlegbijeenkomst
georganiseerd om zowel van de inwoners als bestuurders in de regio Noordoostpolder te vernemen
hoe zij aankijken tegen het voorstel voor samenvoeging en de positie van de Noordoostpolder
daarbij in het bijzonder*®. De gemeentebesturen van Noordoostpolder en Urk bepleiten voortzetting
van de huidige provincie Flevoland. Zij geven ook aan dat, in het geval van provinciale

“* Het hanteren van bandbreedtes is noodzakelijk vanwege de (bepalende) bestuurlijke en organisatorische keuzes die door het bestuur van de nieuwe provincie gemaakt
moeten worden. De mogelijke besparingen op bestuurlijke organisatie, ambtelijk apparaat en materiéle lasten kunnen dan ook niet één-op-één bij elkaar worden opgeteld.
“ Voorafgaand aan de open overlegbijeenkomst in Emmeloord op 28 maart 2013, heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in Urk overleg gevoerd
met een afvaardiging van het college van Burgemeester en Wethouders van Urk, omdat zij vanwege een gemeenteraadsvergadering niet bij de open overlegbijeenkomst in
Emmeloord aanwezig konden zijn.
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samenvoeging, het wenselijk is om nadere inhoudelijke studie te verrichten naar de effecten van
samenvoeging en daarbij de positie van de Noordoostpolder?®,

Uit de open overlegbijeenkomsten die in het gebied zijn georganiseerd komt naar voren dat de
inwoners, volksvertegenwoordigers en bestuurders verdeeld zijn in hun (voorlopige) oordeel over
de positie van de Noordoostpolder bij een provinciale samenvoeging van Flevoland, Noord-Holland
en Utrecht. Uitgaande van een nieuwe provincie is er zowel voorkeur uitgesproken voor het
opnemen van het gebied bij de nieuw te vormen provincie als bij de bestaande provincie Overijssel.
Naar aanleiding hiervan is op 17 april 2013 over de positie van de Noordoostpolder gesproken met
het provinciaal bestuur van Overijssel. Gedeputeerde staten van Overijssel hebben aangegeven
positief te staan tegenover het opnemen van de Noordoostpolder bij Overijssel. Gedeputeerde
Staten van Overijssel stellen dat er sprake is van sociaal-culturele en sociaal-economische relaties
met een deel van Overijssel (met hame de regio Zwolle-Kampen). Verder bestaan er
samenwerkingsafspraken op onder meer de terreinen infrastructuur en openbaar vervoer, land- en
tuinbouw, natuur, waterbeheer, landschap en recreatie’’. Een kanttekening daarbij is dat de
Noordoostpolder voor wat betreft de formele (samenwerkings)verbanden zoals de veiligheidsregio,
de politie-eenheid, het AWBZ-zorgkantoor, de arbeidsmarkt- en jeugdzorgregio georiénteerd is op
(delen van) de provincie Flevoland.

Gesteld kan worden dat er zowel argumenten zijn voor het integraal opnemen van de
Noordoostpolder bij de nieuw te vormen provincie als het opnemen van het gebied bij de
bestaande provincie Overijssel. Omdat de (direct) betrokken actoren geen eenduidig standpunt
innemen, kiest het kabinet er op dit moment voor om de Noordoostpolder (gemeenten Urk en
Noordoostpolder) integraal mee te nemen bij de samenvoeging van de provincies Flevoland,
Noord-Holland en Utrecht. Deze voorlopige keuze wordt gemaakt omdat de betrokken partijen in
de Noordoostpolder geen nadrukkelijke voorkeur hebben uitgesproken. Na de terinzagelegging zal
het kabinet, op basis van de dan beschikbare argumenten, zijn standpunt opnieuw bezien.

Overige gebieden

Naast de positie van de Noordoostpolder is in het open overleg aandacht gevraagd voor het
grensbeloop van de nieuwe provincie, oftewel herziening van de ‘buitengrenzen’ in relatie tot de
volgende gebieden:

¢ Gemeenten Zeewolde en Dronten in de provincie Flevoland met een oriéntatie op
respectievelijk de provincies Gelderland en Overijssel;

e Zuidelijk deel van de provincie Noord-Holland en het noordelijk deel van de provincie Zuid-
Holland, in het bijzonder de Zuid-Kennemerland en Duin- en Bollenstreek;

e Groene Hart in de provincies Zuid-Holland, Noord-Holland en Utrecht;

e Utrechtse Heuvelrug in de provincie Utrecht met ruimtelijk-economische relaties naar diverse
regio’s binnen de provincie Gelderland (waaronder Food Valley in en rondom Wageningen).

In deze en ook andere gebieden is sprake van provinciegrensoverstijgende vraagstukken. Dit
brengt complexe sturingsvraagstukken van twee of meerdere provincies met zich mee. Ook na
samenvoeging van de drie provincies zullen er (in deze gebieden) grensoverschrijdende provinciale
vraagstukken blijven bestaan*®. De samenvoeging van de drie provincies weegt op dit moment
zwaarder dan herziening van aanpassingen van de provinciegrens. Bovendien zijn uit het open
overleg geen zwaarwegende en eenduidig onderbouwde alternatieve voorkeuren voor de
samenvoeging van de drie provincies naar voren gekomen. Het kabinet kiest er daarom voor om
het grensbeloop ten aanzien van de bovenstaande gebieden nu niet te wijzigen. Dit betekent niet
dat bestuurlijke grenzen nooit hoeven te veranderen. Wanneer, zoals nu in het geval van de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht, bestuurlijke grenzen structureel knellen bij een

“ Zie tevens het besluit van de gemeenteraad van Noordoostpolder van 25 maart 2013 en het besluit van de gemeenteraad van Urk van 28 maart 2013.

" Gedeputeerde Staten van Overijssel hebben dit in een brief van 23 april 2013 met voorbeelden nader toegelicht (0.a. samenwerking op het terrein van economische

sectroren, weginfrastructuur, consessieverlening openbaar vervoer, waterbeheer, glastuinbouwgebieden en het nationaal landschap/gebiedsontwikkeling 1Jsseldelta).

“® Uit onderzoek van het Planbureau voor de Leefomgeving; De ratio van het ruimtelijk-economisch topsectorenbeleid (2012), blijkt bijvoorbeeld dat de clustering van
bedrijven in de topsector agro en food (Food Valley) een omvangrijk gebied beslaat, waaronder zelfs delen van de provincies Zuid-Holland en Noord-Brabant.
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effectieve aanpak van maatschappelijke opgaven en wanneer de schaal van een bestuur niet meer
aansluit bij die opgaven, dan is het noodzakelijk om deze bestuurlijke grenzen aan te passen. Ook
na effectuering van de samenvoeging van de drie provincies blijft het mogelijk om een nieuwe
herindelingsprocedure te starten om de provinciale grenzen in de bovenstaande gebieden aan te
passen.

De discussie bij provinciale samenvoeging over het belang van stroomgebieden, waar de
bestuurlijke indeling van de waterschappen grotendeels op is gebaseerd, vraagt te zijner tijd om
een nadere beschouwing. Diverse bestuurders van waterschappen hebben tijdens de open
overlegbijeenkomsten hiervoor aandacht gevraagd. Dit hangt ook samen met de lange
termijnambitie van het kabinet (regeerakkoord) om provincies en waterschappen samen te voegen
tot landsdelen. Zoals opgenomen in de visienota ‘Bestuur in Samenhang. De bestuurlijke
organisatie in Nederland’ zal het kabinet -op weg naar dit langetermijnperspectief- in deze
kabinetsperiode, opschaling tot tien a twaalf waterschappen bevorderen. Het kabinet vraagt de
waterschappen zelf met fusievoorstellen te komen.

3.5 Relatie met de inwoners en culturele identiteit

De afstand tussen provinciaal bestuur en inwoners is vanwege het takenpakket van het provinciaal
bestuur groter dan de afstand tussen burgers en gemeenten. Van directe dienstverlening van de
provincie aan hun inwoners is nauwelijks sprake. Ook de nieuwe provincie zal, juist als regionaal
gebiedsregisseur, primair zaken doen met andere bestuurlijke en maatschappelijke actoren, zoals
gemeenten, bedrijven en natuurorganisaties. Dat zijn de partijen die nodig zijn om tot
investeringen en plannen te komen.

Dit laat onverlet dat op de nieuwe provincie de taak rust om de inwoners van de nieuwe provincie,
waar dat nodig is, actief en intensief te betrekken bij de ontwikkeling van haar beleid en haar
handelen. Er zijn verschillende manieren om dit vorm te geven. Bijvoorbeeld door te werken met
gedeputeerden, die voor een bepaalde regio verantwoordelijk zijn voor contacten met inwoners en
met bestuurlijke en maatschappelijke actoren. Tevens kan het nieuwe provinciebestuur een
organisatievorm kiezen waarbij regionale diensten of regioteams verantwoordelijk zijn voor
afstemming en uitvoering op regionaal niveau. In de business case zijn hiervoor enkele varianten
geschetst*®. Bij het opstellen van de inhoudelijke agenda voor de nieuwe provincie (zie het
inleidende hoofdstuk) kunnen deze varianten nader worden uitgewerkt.

Uit de open overlegbijeenkomsten komt naar voren dat veel inwoners en bestuurders hun identiteit
ontlenen aan de provincie -of de regio binnen een provincie- waarin zij zijn geboren en/of
woonachtig zijn. In Noord-Holland is de identiteit weliswaar niet sterk verbonden aan de schaal van
de provincie, maar des te meer aan inliggende regio’s zoals West-Friesland of de Kop van Noord-
Holland. De culturele identiteit van het eiland Texel is zelfs bovenprovinciaal, vanwege de sterke
band met de overige vier Waddeneilanden, die onderdeel zijn van de provincie Friesland. In de
provincie Utrecht en vooral de provincie Flevoland ontlenen veel inwoners hun identiteit zowel aan
de streek als de provincie waarin zij woonachtig zijn. In de open overlegbijeenkomsten met
provinciale en gedeputeerde staten van Flevoland en in de open overlegbijeenkomsten met
bestuurders en inwoners in deze provincie is herhaaldelijk het belang van de ‘Flevolandse
pioniersmentaliteit’ onder de aandacht gebracht. Veel inwoners van Flevoland voelen zich
verbonden met de ontstaansgeschiedenis van de provincie halverwege de twintigste eeuw, na de
(gedeeltelijke) inpoldering van de Zuiderzee. Dit brengt tot op de dag van vandaag unieke opgaven
en uitdagingen met zich mee op het schaalniveau van de huidige provincie Flevoland. Het
provinciebestuur van Flevoland heeft ervoor gekozen om dit te vertalen in het profiel van een
‘netwerkprovincie’.

Vooral de inwoners van Utrecht en Flevoland vrezen dat, na samenvoeging, de culturele identiteit
in de huidige provincies verdwijnt. Herindelingen op lokaal niveau laten evenwel zien dat, na
samenvoeging van gemeenten, de culturele identiteit van de gemeenschappen blijft bestaan (zie

“ Decisio/Andersson, Elffers, Felix (AEF), Maatschappelijke business case Noordvleugelprovincie (2013)

21



gemeenten Sudwest Fryslan, Lansingerland, Nieuwkoop). In andere delen van Nederland zoals de
regio’s Zuid-Limburg of Twente blijkt de culturele identiteit niet samenvalt met bestuurlijke eenheid
en dat culturele identiteit niet afhangt van de bestuurlijke indeling.

De samenvoeging van Flevoland, Noord-Holland en Utrecht is een aanpassing van de bestuurlijke

organisatie. Deze verandering zal de culturele identiteit van provincies en regio’s niet veranderen.
Na samenvoeging blijven de provincies als gebiedsaanduiding voortbestaan. Dat geldt ook voor de
gewoontes, gebruiken en tradities die met de huidige provincies verbonden zijn.

4. Aspecten van de samenvoeging
4.1 Financién
Uitkering provinciefonds

De samenvoeging van provincies leidt door vermindering van het aantal bestuurders en
volksvertegenwoordigers en door het wegvallen van de noodzakelijke afstemming en coérdinatie
tussen de huidige drie provincies (eenduidiger eigenaarschap) tot een kostenbesparing (zie de
uitkomsten van de business case in paragraaf 3.3.6).

Er is op het provinciefonds een besparing ingeboekt oplopend naar € 75 miljoen structureel in
2025. Aan het einde van deze kabinetsperiode bedraagt de besparing € 15 miljoen structureel. De
ombuiging zal worden verdeeld over de twaalf provincies en dus niet specifiek zijn verbonden aan
de samenvoeging van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht.

De algemene uitkering uit het provinciefonds wordt over de provincies verdeeld aan de hand van
maatstaven zoals het aantal inwoners, aantal woonruimten en oppervlakte land. Enkele van die
verdeelmaatstaven zijn ‘herindelingsgevoelig’. Dit geldt in het bijzonder voor het vaste bedrag dat
iedere provincie jaarlijks ontvangt. De nieuw te vormen provincie ontvangt dit vaste bedrag één
keer, terwijl in de huidige situatie elk van de drie fuserende provincies dit vaste bedrag ontvangt.
Door met name het twee keer wegvallen van het vaste bedrag zou een substantieel nadelig
financieel effect ontstaan voor de nieuwe provincie: de algemene uitkering voor de nieuwe
provincie daalt als gevolg van de fusie - naar huidig inzicht (stand meicirculaire 2013) - met circa €
25 miljoen ten opzichte van de som van de algemene uitkeringen van de huidige drie provincies;
dit bedrag zou ten goede komen aan de andere provincies. Een dergelijk substantieel effect voor de
nieuwe provincie is ongewenst. Daarom zal de nieuwe provincie gecompenseerd worden voor dit
nadelig financieel effect. Om dit mogelijk te maken wordt via een wijziging van de Financiéle-
verhoudingswet in dit wetsvoorstel een maatstaf herindeling in het provinciefonds geintroduceerd.

Tarief provinciale opcenten

Het kabinet is van mening dat het huidige belastingregime, in combinatie met de jaarlijkse
uitkering uit het Provinciefonds en het eigen vermogen van de provincie(s), voldoende ruimte biedt
voor de nieuwe provincie om inkomsten te genereren®® en daarmee de kerntaken uit te voeren.
Het provinciaal belastinggebied blijft, na de vorming van de nieuwe provincie, dus hetzelfde.

Tijdens het open overleg zijn er door diverse partijen vragen gesteld over het tarief voor
provinciale opcenten op de motorrijtuigenbelasting. Veel partijen refereren aan het belang van een
zo laag mogelijk belastingtarief. Het tarief voor de provinciale opcenten wordt -zoals dat nu ook
geldt voor de drie provincies- bepaald door provinciale staten, waarbij zij gebonden zijn aan de
wettelijk bepaalde normering van de provinciale opcenten®!. Voor aanvang van het belastingjaar
dient het tarief voor de provinciale opcenten te worden vastgesteld.

Het is aan de drie provincies om, in aanloop naar de samenvoeging, rekening te houden met
elkaars tarieven en te zorgen voor een geleidelijke overgang naar de nieuw te vormen provincie. In

% De inning van belasting wordt uitgevoerd door de Rijksbelastingdienst (motorrijtuigenbelasting).
*! De provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht kennen op dit moment een opcententarief dat ruim onder het wettelijk maximum ligt.
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artikel 6 staat, in afwijking van de hoofdregel die bepaalt dat provinciale voorschriften maximaal 2
jaar blijven gelden voor zover zij niet door nieuwe zijn vervangen, dat de belastingverordeningen
maximaal 1 jaar blijven gelden. Daarmee wordt zeker gesteld dat na het eerste jaar, waarin
mogelijk nog sprake is van een ongelijk tarief voor het gebeid van de voormalige provincies, een
uniform tarief wordt vastgesteld.

Financieel toezicht

Het preventief financieel toezicht op basis van artikel 21 van de Wet arhi geldt uitsluitend in het
geval van gemeentelijke herindeling en is niet van toepassing op provincies die worden opgeheven.
Gedurende de procedure tot samenvoeging zal derhalve het reguliere financieel toezicht op de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht van toepassing zijn.

Het reguliere toezicht sluit aan bij de transparantie in de besluitvorming van provinciale staten en
de horizontale verantwoording van het dagelijks bestuur (gedeputeerde staten) aan het algemeen
bestuur (provinciale staten). Aan de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht is, gedurende
het open overleg, in overweging gegeven om onderling afspraken te maken over het delen van
informatie over (voorgenomen) besluitvorming door provinciale staten omtrent majeure
investeringen (boven een zelf te bepalen niveau/volume). Zulke afspraken kunnen bijvoorbeeld
worden vastgelegd in een convenant.

4.2 Gevolgen van samenvoeging

De Wet arhi regelt een uitputtend regime voor de gevolgen van een gemeentelijke herindeling. In
de hoofdstukken V en VI van de Wet arhi - inzake de rechtskracht van voorschriften en uitoefening
bevoegdheden respectievelijk de overgang van rechten en verplichtingen - worden een aantal
bepalingen van overeenkomstige toepassing verklaard op een provinciale herindeling. Daarmee
wordt niet voorzien in een uitputtend regime; zo treft de Wet arhi bijvoorbeeld geen regeling voor
de rechtspositie van het personeel. Dat moet derhalve in dit wetsvoorstel worden geregeld.

Om te voorkomen dat de gevolgen van de samenvoeging in verschillende wetten wordt geregeld,
zijn alle gevolgen die verband houden met de samenvoeging in het onderhavige wetsvoorstel
opgenomen. De bepalingen die de gevolgen van een gemeentelijke herindeling van
overeenkomstige toepassing verklaren op wijzigingen van de provinciegrenzen worden niet van
toepassing verklaard. Het betreft de artikelen 35, 38, 40, 46, 49 en 51 van de Wet arhi. In de
artikelsgewijze toelichting worden de verschillende gevolgen nader toegelicht.

4.3 Rechtspositie personeel en vorming ambtelijk apparaat

Ook voor de rechtspositie van het personeel en de vorming van het ambtelijk apparaat van de
nieuw te vormen provincie geldt dat deze overgang op gelijke wijze is geregeld als in hoofdstuk
VIII van de Wet arhi. Dit betekent dat, behoudens de provinciesecretarissen en griffiers, die eervol
uit hun ambt worden ontslagen, de rechtspositie van de medewerkers van de huidige provincies
Flevoland, Noord-Holland en Utrecht, met ingang van de datum van samenvoeging, in eerste
instantie overgaat naar de nieuwe provincie. In de artikelsgewijze toelichting wordt hier nader op
ingegaan.

Het kabinet vertrouwt er op dat de drie huidige provincies, gedurende de procedure tot
samenvoeging, uitvoering blijven geven aan hun huidige taken en ambities. Verder wordt een
beroep gedaan op de drie huidige provincies om alle lopende activiteiten, die ten goede komen aan
de ontwikkeling van de nieuwe provinciale organisatie, voort te zetten danwel te intensiveren. In
dit verband wordt specifiek gewezen op de voorbereidingen die de drie provincies in 2011 zijn
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gestart om de samenwerking op het terrein van onder andere beleid, subsidieverstrekking,
vergunningverlening en handhaving en bedrijfsvoering te optimaliseren.

4.4 Naamgeving en provinciehoofdstad

De voorlopige naam voor de nieuw te vormen provincie is Noordvleugel. Aan de provincies
Flevoland, Noord-Holland en Utrecht wordt gevraagd om zelf met een voorstel te komen voor een
naam van de nieuw te vormen provincie. Het verdient aanbeveling dat ze daarvoor advies inwinnen
bij de Commissie voor de naamgeving van de Koninklijke Nederlandse Academie van
Wetenschappen. De naam die de drie huidige provincies kiezen wordt opgenomen in het definitieve
wetsvoorstel.

Ingevolge artikel 156 Provinciewet zijn provinciale staten bevoegd de naam van de provincie te
wijzigen. Het besluit vermeldt de datum van ingang. Deze datum ligt ten minste een jaar na de
datum van het besluit.

Aan het bepalen van de hoofdstad van de nieuwe provincie zijn geen procedures verbonden. Ook
hierbij ligt het voor de hand om de provincies zelf te laten bepalen welke plaats aangewezen wordt
als hoofdstad van de nieuwe provincie.

4.5 Verkiezingen

Voorafgaand aan de datum van samenvoeging van de drie provincies (1 januari 2016) zullen
tussentijdse statenverkiezingen georganiseerd moeten worden. Deze verkiezingen dienen plaats te
vinden nadat dit wetsvoorstel inwerking treedt, maar voor de datum van samenvoeging. Vanwege
de voorbereidingen die voor deze verkiezingen moeten worden getroffen is het van belang dat dit
wetsvoorstel uiterlijk op 18 september 2015 in werking treedt. De tussentijdse verkiezingen komen
niet in de plaats van de reguliere statenverkiezingen van maart 2015. De - in maart 2015 nieuw
gekozen - leden van de provinciale staten van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
kiezen dus nog de leden van de Eerste Kamer, voor de volle duur van de zitting van de Eerste
Kamer.

Het kabinet streeft naar een vermindering van het aantal statenleden met 25 procent met ingang
van de provinciale statenverkiezingen in 2015. Daartoe wordt dit najaar een wetsvoorstel tot
wijziging van de Provinciewet ingediend. In het gebied van de nieuw te vormen provincie neemt
het totaal aantal statenleden verder af als gevolg van de samenvoeging. Een zo omvangrijke
reductie van het aantal statenleden is, gezien het aantal inwoners van de nieuwe provincie, dat
uitkomt op ruim 4,3 miljoen, ongewenst. Het kabinet zal om die reden in het definitieve
herindelingsvoorstel voorzien in een extra inwonersklasse voor provincies met meer dan 4.000.000
inwoners.

52 Zoals ook verwoord in de brief van de drie colleges van gedeputeerde staten aan de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties in februari 2011
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II Artikelsgewijze toelichting

Artikel 5

Met het begrip ‘provinciale voorschriften’ wordt aangesloten bij de terminologie van artikel 28 van
de Wet arhi. Het ruime begrip ‘provinciale voorschriften’ omvat meer dan alleen verordeningen. Het
ziet onder andere op algemeen verbindende voorschriften, plannen, goedkeuring van besluiten en
beleidsregels.

De betrokken provincies kunnen in aanloop naar de datum van herindeling hun regelgeving
inventariseren en voor zover mogelijk voorschriften voor de nieuwe provincie voorbereiden. Deze
kunnen dan aan provinciale staten van de nieuwe provincie worden voorgelegd. Provinciale staten
van de nieuwe provincie moeten binnen twee jaar na de datum van herindeling een besluit nemen
over de voorschriften van de opgeheven provincies op grond van de volgende mogelijkheden:

a. een nieuw voorschrift vaststellen en tevens de op het onderwerp betrekking hebbende
voorschriften van de opgeheven provincies vervallen verklaren;

b. een voorschrift van een van de opgeheven provincies tot het voorschrift van de nieuwe
provincie verklaren en tevens de op het onderwerp betrekking hebbende voorschriften van de
overige opgeheven provincies vervallen verklaren.

Artikel 6

Voor de provinciale verordeningen tot de heffing van opcenten wordt een bijzonder regime
getroffen. De verordeningen van de drie op te heffen provincies behouden na de datum van
herindeling hun rechtskracht voor één jaar.

Ingevolge artikel 222a, eerste lid, van de Provinciewet treden besluiten tot het invoeren, wijzigen
of afschaffen van provinciale opcenten op de hoofdsom van de motorrijtuigenbelasting in werking
met ingang van 1 januari van enig jaar. Omdat de provinciale staten van de provincie Noordvleugel
pas na 1 januari aantreden kunnen zij alleen een verordening op het invoeren van de heffing van
opcenten vaststellen die per 1 januari 2017 in werking treedt. Het is echter wenselijk dat voor het
gehele gebied van de nieuwe provincie Noodvleugel vanaf de datum van herindeling een gelijk
tarief geldt voor deze belasting. Dit kan worden bereikt indien de op te heffen provincies
voorafgaand aan de datum van herindeling gelijkluidende verordeningen vaststellen en, ingevolge
artikel 222a van de Provinciewet, deze vo6r 1 december 2015 in afschrift ter kennis brengen aan
de minister van Financién.

Artikel 7

In dit artikel is een met de artikelen 37 en 38 van de Wet arhi overeenkomstige regeling getroffen.
Geregeld wordt dat zolang de in artikel 5 bedoelde voorschriften van de opgeheven provincies nog
van kracht zijn, de organen en ambtenaren van de nieuwe provincie bevoegd zijn om taken en
bevoegdheden uit te oefenen op grond van de verordeningen van de op te heffen provincies.

Artikel 8

Indien in een gemeenschappelijke regeling uitsluitend wordt deelgenomen door de op te heffen
provincies dan vervalt deze regeling van rechtswege. Ingevolge artikel 25 van dit wetsvoorstel gaat
het personeel van een bij een dergelijke regeling ingesteld openbaar lichaam voorlopig over in
dienst van de nieuwe provincie Noordvleugel. De bepalingen uit hoofdstuk VII van dit wetsvoorstel
zijn op hen van overeenkomstige toepassing.

Voor gemeenschappelijke regelingen waaraan niet uitsluitend wordt deelgenomen door de op te
heffen provincies treedt de nieuwe provincie Noordvleugel in de plaats totdat ingevolge artikel 8,
derde lid, van dit wetsvoorstel de noodzakelijke voorzieningen zijn getroffen in verband met de
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herindeling. De aanpassingen dienen binnen zes maanden te worden getroffen. Hierbij kunnen de
bij de regeling betrokken partijen afwijken van hetgeen daarover in de regeling is bepaald voor
zover het gaat om de wijziging of opheffing van de regeling. In de praktijk heeft dit (bij
gemeenten) vooral betrekking op het betalen van toe- of uittreedsommen. De minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties kan hoofdstuk VII van dit wetsvoorstel, of onderdelen
daarvan, van overeenkomstige toepassing verklaren op het personeel betrokken bij een
gemeenschappelijke regeling die in verband met artikel 8, derde lid, van dit wetsvoorstel
opgeheven of gewijzigd wordt.

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties kan de termijn van zes maanden
eenmaal verlengen. Indien na deze verlenging door de betrokken partijen nog geen voorzieningen
zijn getroffen kan de Minister de noodzakelijke voorziening zelf treffen, met dien verstande dat de
kosten van een dergelijke voorziening in dat geval voor rekening zijn van de bij de regeling
betrokken partijen.

Artikel 11

Alle rechten en verplichtingen van de op te heffen provincies gaan over op de nieuwe provincie .
Het betreft alle rechten en verplichtingen, dus zowel publiekrechtelijke als privaatrechtelijke. De
toevoeging ‘zonder dat nadere akte wordt gevorderd’ in het eerste lid houdt in dat dit artikel de
grondslag vormt voor een overgang onder algemene titel. De inschrijving genoemd in het vierde
lid, is geen essentiéle voorwaarde voor een rechtsgeldige levering.

Artikel 12

Ingevolge artikel 195, tweede lid, van de Provinciewet zenden gedeputeerde staten de door
provinciale staten vastgestelde begroting uiterlijk voor 15 november van het jaar voorafgaande aan
dat waarvoor de begroting dient aan de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.
Omdat provinciale staten van de provincie Noordvleugel pas na 1 januari 2016 aantreden, is het
niet mogelijk dat zij voor 15 november 2015 een begroting voor het jaar 2016 vaststellen en
indienen. In dit artikel is daarom een met artikel 47, tweede lid, van de Wet arhi overeenkomstige
regeling getroffen. Deze houdt in gedeputeerde staten tot het moment dat een begroting is
vastgesteld slechts mogen doen voor zover daartegen geen bezwaar bestaat bij de minister van
Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

Artikel 15

Ingevolge artikel 1, onderdeel h, van de Wet arhi, is de datum van herindeling 1 januari volgend op
de datum van de inwerkingtreding van dit wetsvoorstel. De beoogde datum van deze herindeling is
1 januari 2016. Om deze datum te kunnen realiseren is het noodzakelijk dat dit wetsvoorstel voor
18 september 2015 in het Staatsblad is gepubliceerd. Anders resteert er onvoldoende tijd voor het
organiseren van de tussentijdse statenverkiezingen die voor de datum van herindeling
georganiseerd moeten worden. Ingevolge het tweede lid is de datum van kandidaatstelling
maandag 6 oktober 2015. De dag van de stemming is woensdag 19 november 2015. Het vierde lid
bepaalt dat een (kandidaat)statenlid moet wonen in de nieuwe provincie.

Artikel 16

In het eerste lid wordt bepaald dat het hoofdstembureau in Haarlem tevens optreedt als centraal
stembureau. In het tweede lid wordt geregeld dat de minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties eventueel kan afwijken van de datum van de termijnen voor registratie van
politieke groeperingen en van de beroepstermijnen. Dit houdt verband met de korte periode tussen
de inwerkingtreding van de herindelingswet en de datum van herindeling. De verkorting van de
termijnen komt overeen met de verkorting van termijnen die gebruikelijk is bij tussentijdse
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raadverkiezingen voor gemeentelijke herindelingen. In het derde lid wordt een praktische regeling
getroffen voor de lijstnummering. De volgorde van de lijsten van de laatst gehouden verkiezingen
in de provincie Noord-Holland zijn het uitgangspunt. Partijen die uitsluitend voorkomen in (één
van) de andere provincies krijgen zo automatisch een hoger nummer toegewezen.

Artikel 17

De leden van provinciale staten van de op te heffen provincies treden in beginsel af op 31
december 2015 om 24:00 uur. In het geval dat de geloofsbrieven van meer dan de helft van de
nieuwe statenleden niet kunnen worden goedgekeurd, treden de leden van provinciale staten van
de opgeheven provincie Noord-Holland tijdelijk op als provinciale staten van de provincie
Noordvleugel. Zij nemen in dat geval alleen besluiten die geen uitstel dulden. De leden van de
provinciale staten van Noord-Holland zijn tevens belast met het onderzoek van de geloofsbrieven.

Indien voor de datum van herindeling meer dan de helft van de geloofsbrieven van de leden van
provinciale staten van de provincie Noordvleugel zijn goedgekeurd, vindt de eerste
statenvergadering plaats op 4 januari 2016. Het belangrijkste agendapunt is de installatie van
provinciale staten en de benoeming van gedeputeerden.

De zittingsperiode van de leden van provinciale staten van de provincie Noordvleugel en de door
hen benoemde gedeputeerden eindigt gelijktijdig met de leden van de provinciale staten van de
overige provincies. Zij hebben zitting tot 27 maart 2019.

Artikel 18 en 19

De provinciesecretarissen en griffiers worden van rechtswege ontslagen. Op verzoek kunnen zij in
plaats van ontslag de voorkeur geven in een andere functie dan secretaris of griffier voorlopig over
te gaan naar de nieuwe provincie.

Artikel 20

De overige ambtenaren, waaronder ook de personen worden gerekend die werkzaam zijn op grond
van een arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht, gaan met ingang van de datum van
herindeling, in dezelfde rang en op dezelfde voet, en overigens ook in dezelfde rechtstoestand als
op de dag voorafgaand aan de datum van herindeling, in voorlopige dienst over naar de nieuwe
provincie. Op dezelfde voet betekent een dienstverband van dezelfde aard, in dezelfde
salarisanciénniteit en met dezelfde toeslagen.

Het nieuwe provinciaal bestuur dient vervolgens de positie van de ambtenaren die voorlopig zijn
overgegaan in dienst van de nieuwe provincie binnen zes maanden te regelen. Binnen die termijn
dient voor elke ambtenaar bepaald te worden of deze in dienst blijft van de nieuwe provincie of
wordt ontslagen. De rechtspositie mag niet langer dan strikt noodzakelijk onzeker blijven.

Tot ontslag kan slechts worden overgegaan indien het ook na zorgvuldig onderzoek niet mogelijk is
gebleken om voor de ambtenaar een passende functie te vinden.

Indien omstandigheden zich voordoen waardoor het niet mogelijk is om binnen de termijn van zes
maanden voor het gehele personeel een regeling te treffen, kan een beroep worden gedaan op de
bevoegdheid van de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties om de termijn ten
hoogste met zes maanden te verlengen.

Ingevolge het zevende lid kan voor individuele ambtenaren de ingangsdatum van ontslag worden
opgeschort. Deze mogelijkheid beoogt een voorziening te bieden aan de nieuwe provincie die bij de
aanvang een bijzondere krachtinspanning moet verrichten en behoefte heeft aan tijdelijke
aanvulling van de personeelsformatie. Indien tijdens de periode dat een ambtenaar met tijdelijke
werkzaamheden is belast als bedoeld in het zevende lid, alsnog een passende functie beschikbaar
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komt, is het provinciebestuur van de Noordvleugel, ingevolge het achtste lid, gehouden de
ambtenaar deze functie aan te bieden.

Aan de ambtenaar wiens functie lager wordt dan zijn oorspronkelijke functie wordt ingevolge het
negende lid een salarisgarantie geboden. Gegarandeerd wordt het niveau dat verbonden was aan
zijn functie in de oude provincie voorafgaand aan de datum van herindeling. Het ligt daarbij voor
de hand rekening te houden met toeslagen die gekoppeld waren aan het oude salaris en het
karakter hadden van een salarisbestanddeel.

De regelingen voor het personeel met een ambtelijke status zijn van overeenkomstige toepassing
op werknemers met een privaatrechtelijke overeenkomst. Werknemers met een privaatrechtelijke
overeenkomst die echter niet in dienst zijn van de op te heffen provincies, bijvoorbeeld
uitzendkrachten, vallen echter niet onder artikel 20, tiende lid, van dit wetsvoorstel.

Artikel 21

De nieuwe provincie Noordvleugel dient uniforme voorschriften, als bedoeld in de artikel 125 en
134 Ambtenarenwet, vast te stellen voor de rechtstoestand van het gehele in dienst zijnde
personeel. Totdat deze zijn vastgesteld geldt voor het personeel van de opgeheven provincies de
rechtstoestand van de opgeheven provincie waar zij in dienst waren voor de datum van
herindeling. De nieuwe provincie is niet gehouden bij de vaststelling van de regeling van de
rechtstoestand rekening te houden met de regeling van de opgeheven provincies. Het derde lid
bevat wel een garantie in verband met de salarisvooruitzichten en de nieuwe
bezoldigingsverordening.

Artikelen 22 en 23

Deze artikelen regelen de rechtspositionele gevolgen voor ambtenaren die als gevolg van de
herindeling worden ontslagen. Het gaat hier hoofdzakelijk om wachtgeldaanspraken. De kosten van
deze aanspraken komen ten laste van de provincie Noordvleugel.

Artikel 24

Bijdragen aan het ‘Instituut Ziektekostenvoorziening Ambtenaren’ of een andere
ziektekostenverzekering ten behoeve van voormalige personeelsleden aan wie als gevolg van deze
herindeling ontslag is verleent en wachtgeld is toegekend, komen ten laste van de provincie
Noordvleugel.

Artikel 25

Artikel 25 bevat een regeling voor de gevolgen voor het personeel in dienst van een
gemeenschappelijke regeling die als gevolg van deze herindeling opgeheven of gewijzigd wordt.
Deze bepaling is al aan de orde gekomen in de toelichting op artikel 8 van dit wetsvoorstel, dat de
gevolgen voor gemeenschappelijk regelingen regelt.

De Minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties

dr. R.H.A. Plasterk
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Bijlage 1: Weergave inbreng open overlegbijeenkomsten

Onderstaand is een overzicht opgenomen van de bijeenkomsten die gedurende de open
overlegfase hebben plaatsgevonden. Bij de bijeenkomsten voor bestuurders van gemeenten,
waterschappen, buurprovincies, maatschappelijke organisaties en bedrijven en de inwoners is per
bijeenkomst aangegeven hoeveel mensen hier aan hebben deelgenomen.

Gedeputeerde staten

e Noord-Holland (Haarlem): 4 februari 2013
e Utrecht (Utrecht): 5 februari 2013

e Flevoland (Lelystad): 11 februari 2013

e Overijssel: 17 februari 2013

Provinciale staten

e Noord-Holland (Haarlem): 4 februari 2013
e Utrecht (Utrecht): 5 februari 2013
e Flevoland (Lelystad): 27 februari 2013

Bestuurders van (inliggende) gemeenten, waterschappen, buurprovincies, maatschappelijke
organisaties en bedrijven

e Noord-Holland Zuid (Haarlem): 13 februari 2013, 45 deelnemers

¢ Noord-Holland Noord (Alkmaar): 25 februari 2013, 46 deelnemers

e Utrecht (Utrecht): 11 maart 2013, 138 deelnemers

e Noordoostpolder (overleg met vertegenwoordigers van de colleges van burgemeester en
wethouders): 12 maart 2013

e Zuidoost Flevoland (Lelystad): 18 maart 2013, 42 deelnemers

e Kop van Noord-Holland (Den Helder): 20 maart 2013 (tevens met inwoners), 43 deelnemers

e Noordoostpolder (Emmeloord): 28 maart 2013 (tevens met inwoners), 124 deelnemers

Inwoners van de provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

e Noord-Holland Zuid (Haarlem)®3: 28 februari 2013, 28 deelnemers
e Noord-Holland Noord (Alkmaar): 4 maart 2013, 60 deelnemers

e Utrecht (Utrecht): 12 maart 2013, 211 deelnemers

e Zuidoost Flevoland (Lelystad): 26 maart 2013, 74 deelnemers

In deze bijlage is, per provincie, de inbreng van de aanwezigen tijdens de open
overlegbijeenkomsten weergegeven.

Provincie Noord-Holland
Gedeputeerde staten

Gedeputeerde staten Noord-Holland lichten in het open overleg van 4 februari 2013 toe dat zij
open staan voor het verkennen van de samenvoeging van de drie provincies. Zij stellen daarbij wel
een aantal randvoorwaarden. Zo vragen zij om een visie op het openbaar bestuur, waarin (I) de
samenvoeging van de drie provincies is ingebed, (II) het perspectief voor de vorming van de
(overige) landsdelen wordt weergegeven en (III) aandacht besteed wordt aan de verhouding
tussen EU, Rijk, provincies en gemeenten. De minister wordt gewezen op het belang van een
regiovisie voor het grondgebied van de drie provincies en gevraagd om een duidelijke motivering in
het wetsvoorstel aangaande de verwachte vermindering van bestuurlijke drukte. Daarnaast vragen
gedeputeerde staten zich af wat de verhouding is tussen de ambitie ‘minder bestuurlijke drukte’ en
de afschaffing van de Wgr plus in relatie tot de mogelijke vorming van vervoerregio’s.
Gedeputeerde staten hebben behoefte aan een heldere visie op het beter functioneren van de
nieuwe provincie op de provinciale kerntaken. Ze geven aan (nog) geen relatie te zien tussen
economische groei en provinciale fusie. Wel delen zij de visie en ambitie aangaande een sterk
provinciaal bestuur. Het mogelijk verdwijnen van de provinciale interventiemogelijkheden na de
inwerkingtreding van de nieuwe Omgevingswet leidt tot zorgen. Verder achten gedeputeerde

% Deze bijeenkomst heeft, vanwege verplichtingen van de minister van BZK, plaatsgevonden in aanwezigheid van de directeur-generaal Bestuur en Koninkrijksrelaties.

29



staten onderstreping van de provinciale positie nodig op het terrein van water, cultuurhistorie en
cultureel erfgoed. De Noord-Hollandse mentaliteit is niet sterk ontwikkeld, maar er is wel sprake
van sterke regionale identiteiten binnen de provincie zo stellen gedeputeerde staten. Verder vinden
gedeputeerde staten het belangrijk om duidelijkheid te verkrijgen over wat er met de
grensprovincies gaat gebeuren en met de positie van de Noordoostpolder. Een vraag die hierbij
opkomt is waarom de minister niet eerst een indeling voor heel Nederland overweegt alvorens
overgegaan wordt tot samenvoeging van Noord-Holland, Flevoland en Utrecht. Tot slot geven
gedeputeerde staten aan de tijdsplanning voor de vorming van de nieuwe provincie ambitieus te
vinden. Tegen deze achtergrond vragen zij aandacht voor de effecten van de samenvoeging op de
ambtelijke organisatie, de samenwerking met gemeenten en maatschappelijke organisaties,
provinciale investeringen en het toezicht op de provincies.

Provinciale staten

In de open overlegbijeenkomst op 4 februari 2013 geven provinciale staten van Noord-Holland
(fracties van VVD, PvdA, D66, SP, CDA, GroenLinks, PVV, OBP, PvdD, Ouderenpartij N-H, 50PLUS,
CU-SGP, Boer en Forza! N-H) in hun betogen aan dat er behoefte is aan een visie op de organisatie
van het binnenlands bestuur. De leden van provinciale staten willen weten wat het probleem is dat
met de samenvoeging van de drie provincies wordt opgelost. Wat is de aantoonbare meerwaarde,
wat zijn de voordelen? Er zijn vragen gesteld over het waarborgen van de identiteit van provincies.
Provinciale staten hebben behoefte aan nadere onderbouwing van de financiéle aspecten. De
planning voor de samenvoeging vinden de leden van provinciale staten ambitieus. Er is behoefte
aan meer duidelijkheid over de taken en bevoegdheden van de nieuwe provincie. Verder zijn er
vragen gesteld over de democratische legitimering van de fusie, bijvoorbeeld met een referendum,
en het belang van draagvlak onder de bevolking. Ten slotte willen de leden van provinciale staten
weten waarom er met deze drie provincies wordt gestart. Enkele fracties hebben tijdens het open
overleg meer specifieke punten ingebracht. Het CDA vraagt zich af of de afstand tussen burger en
politiek niet te groot wordt met deze fusie. De VVD wil meer duidelijkheid over de vermindering
van het aantal Statenleden in relatie tot een vergroting van het werkgebied en de werkzaamheden
van de nieuw te vormen provincie. Verder vraagt de VVD zich af hoe de nieuwe provincie
operationeel gemaakt wordt en wie tijdens het samenvoegingsproces doorzettingsmacht heeft en
toezicht houdt. Tenslotte wil de VVD weten wat het perspectief is voor de waterschappen. De
fractie van GroenLinks wenst meer duidelijkheid ten aanzien van de afschaffing van de Wgr plus
regio’s en de mogelijke oprichting van een vervoersautoriteit. De fractie van PVV is van mening dat
niet is te overzien wat de gevolgen zijn voor de ingezette institutionele verandering bij het vallen
van het kabinet. Verder wil de PVV weten wat er met de gemeente Urk gaat gebeuren wanneer de
samenvoeging doorgang vindt.

Besturen van (inliggende) gemeenten, waterschappen, buurprovincies en maatschappelijke
organisaties

Op 13 februari 2013 vond de open overlegbijeenkomst plaats met bestuurders in de regio Noord-
Holland Zuid. Op deze avond zijn diverse algemene punten naar voren gekomen. Zo vragen veel
vertegenwoordigers van gemeenten naar een integrale visie en zijn er vragen gesteld over het
grensverloop van de nieuwe provincie. Ook brengen vertegenwoordigers van gemeenten punten in
ten aanzien van wat er met de Wgr plus regio’s en een mogelijke vervoerregio gaat gebeuren.
Verder zijn meer specifieke punten ingebracht. Zo geeft de burgemeester van Haarlem aan te
vrezen dat de nieuwe provincie teveel op afstand komt te staan en te bureaucratisch wordt. Het
ontwikkelen van de Metropoolregio Amsterdam zou een beter alternatief zijn; het gemeentebestuur
van Diemen sluit zich hierbij aan. Verder geeft de burgemeester van Haarlem aan de status van
provinciehoofdstad niet te willen verliezen. In aanvulling hierop wijst de burgemeester van Bussum
op het belang van de aanpak van grensoverschrijdende onderwerpen, zoals natuur. De ambitie van
het kabinet wordt door de burgemeester van Naarden ondersteund. De fusie gaat naast provincies
ook waterschappen aan. Het gemeentebestuur van Huizen brengt in dat voor de moeilijke weg is
gekozen aangezien het lastig is om de drie provincies samen te laten werken. Bestuurders van de
gemeenten Haarlemmermeer, Amstelveen, Uithoorn, Aalsmeer en Haarlemmerliede benadrukken
de economische potentie van de Randstad. Zij vinden het een gemiste kans dat de twee
belangrijkste mainports (Rotterdam en Schiphol) niet onder één middenbestuur geplaatst worden.
Verder hebben zij vragen over de betekenis van een materieel gesloten huishouding voor
provincies en wat na samenvoeging de verhouding zal worden tussen het provinciaal bestuur en de
Metropoolregio Amsterdam. Tot slot geeft deze groep gemeenten aan dat zij de ontwikkeling van
een vervoerregio graag door zien gaan. Ondernemersvereniging VNO-NCW West benadrukt de
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noodzaak van een krachtig middenbestuur en is positief over de samenvoeging. De organisatie
roept op om met de samenvoeging van de drie provincies door te pakken en daadkracht te tonen,
omdat de discussie al decennia duurt. De burgemeester van Diemen geeft aan dat regio’s zoals de
Noordoostpolder en Noord-Holland Noord specifieke aandacht behoeven, omdat deze gebieden niet
op het stedelijk gebied zijn georiénteerd. De dijkgraaf van het Hoogheemraadschap Rijnland
constateert dat de grenzen van de potentiéle nieuwe landsdelen ongelukkig samenvallen met de
waterschapsgrenzen. In het kader daarvan brengt de dijkgraaf de gedachte in om de watergrenzen
aan te houden. Tot slot geeft het gemeentebestuur van Blaricum aan niet afwijzend tegen de
hervorming van het middenbestuur te staan. Wel zoekt deze gemeente de reden om met deze drie
provincies te beginnen. De burgemeester van Haarlemmermeer vraagt aandacht voor aanpalende
wetgeving. Een krachtig middenbestuur is belangrijk, dus er moet goed gekeken worden op welk
niveau taken moeten worden uitgevoerd.

Op 25 februari 2013 vond de open overlegbijeenkomst plaats met bestuurders van de regio Noord-
Holland Noord in Alkmaar. Veel ingebrachte punten tijdens deze bijeenkomst hebben betrekking op
de integrale visie op het openbaar bestuur en de Europese dimensie die met de samenvoeging
samenhangt. Het gemeentebestuur van Schagen wil weten welke argumenten het kabinet heeft
voor de voorgenomen samenvoeging. De burgemeester van Alkmaar is van mening dat provincies
gemist kunnen worden. Ook vindt hij dat er grotere gemeenten moeten komen. Het
gemeentebestuur van Alkmaar ziet de meerwaarde van een provinciale fusie nog niet in. Alkmaar
beveelt een ‘netwerkvisie’ aan voor iedere provinciale reorganisatie. De burgemeester van
Langedijk brengt nhamens het gemeentebestuur een zevental punten in. Deze zeven punten hebben
betrekking op: (I) de schaal en bevoegdheden van de nieuwe provincie, (II) de huidige werkwijze
van het kabinet, (III) bedrijfsmatigheid en efficiency, (IV) het integreren van drie apparaten en
huisvestingslocaties, (V) de Europese dimensie, (VI) de alternatieven van het huidige
herindelingsvoorstel en (VII) of we onze doelen voor de Randstad gaan behalen in de huidige
constellatie met meerdere provincies. Reizigersvereniging ROVER vraagt aandacht voor de
grensproblemen in het openbaar vervoer. Als voorbeeld wordt de situatie Amersfoort-Nijkerk
genoemd. Het gemeentebestuur van Purmerend vindt vermindering van bestuurlijke drukte prima,
wel is er behoefte aan een integrale visie op de voorgenomen herindeling. Het gemeentebestuur
van Hoorn geeft aan constructief tegenover de voorgenomen samenvoeging te staan. Wel zien zij
graag meer aandacht voor de problematiek van ruimtelijke ontwikkelingen rondom het
‘Markermeer’. Dit hangt samen met het verschillende beleid voor natuur en milieu van provincies
en gemeenten in het gebied. De burgemeester van Texel wijst hamens haar gemeentebestuur op
het risico van verwaarlozing van het belang van de ‘buitengebieden’ van het nieuw te vormen
landsdeel. Het gemeentebestuur van Beemster vindt dat de provincie Noord-Holland de gemeenten
teveel in de weg zit; het is zaak dat de provincie meer op afstand komt te staan.
Ondernemerskoepel VNO-NCW West stelt dat een snelle verandering van de bestuurlijke indeling is
geboden. VNO-NCW West memoreert aan de moeizame besluitvorming in het kader van het
omgevingsrecht voor wat betreft de Waddenzee, die maar voor een deel in de provincie Noord-
Holland ligt. Het gemeentebestuur van Heerhugowaard verwacht dat er problemen ontstaan met
het gebrek aan draagvlak voor de herindeling. Het gemeentebestuur van Velsen staat open en
nieuwsgierig tegenover het herindelingsvoorstel, het gemeentebestuur is benieuwd hoe je als
provincie meer bereikt, mede in relatie tot de Europese Unie. Het dagelijks bestuur van het
Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier vraagt zich af of er taken ten aanzien van
natuuraangelegenheden overgaan naar het nieuw te vormen landsdeel. Een vertegenwoordiger van
de recreatieve ondernemersvereniging RECRON geeft aan voordelen te zien in de samenvoeging
van de drie provincies, omdat het leidt tot minder bestuurlijke drukte. De ontwikkeling van
recreatiegebieden in een belangrijk deel van de Randstad komt straks in één hand te liggen. Het
gemeentebestuur van Hollands Kroon is positief; men vindt het tegelijkertijd belangrijk om burgers
en maatschappelijke organisaties goed te betrekken bij de plannen.

Inwoners

Tijdens de eerste open overlegbijeenkomst voor inwoners van Noord-Holland op 28 februari 2013
zijn vragen gesteld over de relatie van de provinciale herindeling met hervormingen van
waterschappen, gewesten en samenwerkingsverbanden, die naast gemeenten en provincies
opereren. De inwoners geven aan meer behoefte te hebben aan inzicht in de kosten en
opbrengsten van de provinciale opschaling. Verder willen inwoners weten wat de effectiviteit is van
de nieuwe provincie tegen de achtergrond van de taken en bevoegdheden. Andere vragen zijn er
gesteld over de redenen om de Wgr plus regio’s af te schaffen en de mogelijkheid van correcties
van de huidige buitengrenzen van de drie provincies. Veel is er gesproken over de afstand tussen
burger-bestuur: hoe wordt ervoor gezorgd dat deze niet wordt vergroot als gevolg van de
opschaling? Verder is het thema culturele identiteit besproken en de mogelijke vermindering van
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bestuurlijke drukte. De deelnemers aan de bijeenkomst willen weten wat er gaat gebeuren met de
huidige Provinciehuizen, waarom er met de drie provincies begonnen wordt en hoe de verwachte
toename van slagvaardigheid zich zal uiten. Tenslotte geven de bewoners aan het belangrijk te
vinden dat de nieuwe provincie oog blijft houden voor de belangen van alle inliggende regio’s.

De tweede inwonersbijeenkomst in de provincie Noord-Holland vond plaats in Alkmaar op 4 maart
2013. De aanwezige inwoners vragen zich af waarom begonnen is met de fusie van deze drie
provincies. Ook zijn er vragen gesteld over de reden om te kiezen voor vijf in plaats van drie
landsdelen en waarom niet is begonnen met de noordelijke provincies. Als alternatieve modellen
worden de Randstadprovincie en een ‘Kustprovincie’, bestaande uit Noord-Holland, Zuid-Holland en
Zeeland, ingebracht. Er is behoefte aan een duidelijke visie op de herindeling, terwijl diverse
inwoners ervoor pleiten vaart te zetten achter de samenvoeging. Dit is van belang omdat de
provincie nu te dicht op gemeenten opereert en de taak van de provincie onvoldoende uit de verf
komt. Een inwoner geeft aan dat al lange tijd duidelijk is dat er twee aparte provincies moeten
komen voor het noordelijk en zuidelijk deel van de Randstad. Diverse inwoners vragen zich af of de
fusie niet teveel kost/wel een bezuiniging oplevert. Ook wil een inwoner weten hoe het zit met de
afstand tussen burger en bestuur: wordt deze na fusie niet te groot? Een andere inspreker wil
weten of er een referendum komt over de herindeling. Vragen zijn er of de nieuwe provincie nog
oog zal hebben voor de belangen van specifieke regio’s en binnenprovinciale verhoudingen,
bijvoorbeeld met betrekking tot de regio boven het Noordzeekanaal. Ook de vraag of Haarlem de
provinciehoofdstad blijft wordt gesteld, evenals de vraag wat burgers gaan merken van de fusie.
Verder wordt de vraag gesteld of taken en bevoegdheden met de vorming van de nieuwe provincie
zullen veranderen. Een alternatief voor samenvoeging zou de oprichting van shared service centers
zijn, aldus een van de aanwezigen. Een vertegenwoordiger van Land- en Tuinbouworganisatie
Noord vindt dat er in de plannen meer aandacht moet worden besteed aan de belangen van de
land- en tuinbouw; een belangrijke economische sector in de drie provincies. Ook de grenzen van
de nieuwe provincie komen ter sprake. Zo vraagt een inwoner: kunnen er met de samenvoeging
nieuwe grenzen gerealiseerd worden? In het verlengde hiervan vraagt een inwoner zich af of de
bestuurlijke verhoudingen binnen de provincie in balans blijven.

Bestuurders en inwoners

Tijdens de bijeenkomst voor bestuurders en inwoners in de Kop van Noord-Holland op 20 maart
2013 in Den Helder, geeft een inwoner aan de samenvoeging van Noord-Holland, Flevoland en
Utrecht een goede zaak te vinden. Tegelijk vreest hij voor het gevoel van identiteit of
verbondenheid dat door de fusie negatief wordt beinvioed. Dit standpunt sluit aan bij dat van twee
andere inwoners, die ook voorstander zijn, maar tegelijk wijzen op de onderlinge verbondenheid en
uniciteit van de Waddeneilanden. Ook een andere inwoner is voorstander van opschaling van
provincies én gemeenten, maar vraagt de minister nog eens goed na te denken over de tijd die is
uitgetrokken voor de totstandkoming van de Noordvleugelprovincie. Hij vindt dat voor
samenvoegingsprojecten voldoende tijd moet worden genomen. Door een aanwezige is ingebracht
dat het door de fusie lastiger wordt om voor projecten in het landelijk gebied gehoor te krijgen bij
de provincie. Dit punt wordt ook door een aantal andere personen ingebracht en wordt ervaren als
een zorg. In de betogen is de koppeling gelegd met de vertegenwoordiging van het gebied in de
nieuwe provinciale staten. Een inwoner merkt op de discussie over de hervorming van het
middenbestuur al jaren te volgen en het een goede zaak te vinden dat die nu wordt opgepakt. Wel
vindt deze inwoner dat het verschil in tempo tussen de vorming van de Noordvleugelprovincie in
relatie tot de andere landsdelen valt te betreuren. De discussie over het nieuwe middenbestuur zou
veel breder moeten worden gevoerd dan alleen in deze drie provincies. Deze inwoner vraagt ook of
de vorming van het nieuwe landsdeel gepaard gaat met het toebedelen van nieuwe taken vanuit
het Rijk. Een van de aanwezigen wil weten waarom de minister niet is begonnen met de opschaling
van de drie noordelijke provincies. Zij wil ook weten waarom niet eerst begonnen is met de
opschaling van de gemeenten en daarna die van de provincies. Tot slot is de vraag gesteld waar
het nieuwe provinciehuis komt te staan.

Provincie Utrecht
Gedeputeerde staten

Gedeputeerde staten van Utrecht hebben tijdens het open overleg van 5 februari 2013 een aantal
vragen gesteld over de samenvoeging van de drie provincies. Gedeputeerde staten geven aan geen
hakken in het zand te zetten, maar willen wel eerst een integrale visie voor het totale bestuur,
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andere varianten voor de samenvoeging verkennen en meer duidelijkheid over de rol en taken van
de nieuwe provincie. Hoewel zij het streven naar een sterk middenbestuur onderkennen, zijn zij
van mening dat de provincie al is gefocust op haar kerntaken en ook al een strategische agenda
heeft geformuleerd. Enkele gestelde vragen zijn ‘Wat is de opzet voor de landsdelen naar 20257
En: Wat is de visie voor het totale bestuur, en wat zijn de knelpunten? Om te komen tot de beste
oplossing dienen eerst andere varianten voor de samenvoeging te worden afgewogen, menen
gedeputeerde staten. Daarbij moet rekening worden gehouden met opgaven zoals natuur, het
Groene Hart en Food Valley. Gedeputeerde staten stellen voor dat, indien de minister de
bestuurlijke drukte wil verminderen, hij dient te beginnen met de opheffing van de Wgr plus
regio’s. Hierbij vragen zij zich af wat er gebeurt met de vervoersautoriteit en de taken en
bevoegdheden van de nieuwe provincie. Gedeputeerde staten wijzen de minister er op dat de
discussie niet over de structuur, maar de inhoud moet gaan. Wanneer de inhoud centraal staat,
dan zou niet voor de samenvoeging van deze drie provincies worden gekozen. Gedeputeerde
staten willen van de minister weten wat de taken en bevoegdheden zijn van de nieuwe provincie.
Zij vinden dat het zoeken naar de samenhang tussen de provincies voorop moet staan en niet de
structuur of het streven naar vijf landsdelen. Volgens gedeputeerde staten betekent het besluit om
te komen tot vijf landsdelen dat de structuur voor de landsdelen al vastligt. Zij willen van de
minister eerst een totale visie op de landsdelen en de rol van de provincie Utrecht. Volgens
gedeputeerde staten ontbreekt in de brief van 14 december 2012 een aantal zaken. De provincie
Utrecht onderhoudt een intensieve samenwerking met de buurprovincies; ook die niet bij de
samenvoeging zijn betrokken. Voor de provinciale samenvoeging moeten eveneens andere vormen
worden onderzocht met aandacht voor de verschillende samenwerkingsverbanden. In de open
overlegfase moet in de discussie meer worden gezocht naar wat een sterk bestuur is op basis van
inhoud en verbanden. Gedeputeerde staten vinden dat de minister een omgekeerde volgorde
hanteert door al uit te gaan van de opschaling van de drie provincies zonder eerst andere
oplossingen te verkennen. Zij vinden dat ook andere provincies aangezet moeten worden tot
opschaling. Zij stellen voor dit traject wettelijk vast te leggen, zodat niet alleen de
Noordvleugelprovincie wordt gerealiseerd, maar ook andere provincies binnen deze kabinetsperiode
aan de slag gaan met vorming van de landsdelen. Tot slot geven gedeputeerde staten aan dat er
snel meer duidelijkheid moet komen over de taken en bevoegdheden van de nieuwe provincie.

Provinciale staten

Bij de open overlegbijeenkomst op 5 februari 2013 lichten provinciale staten van Utrecht (fracties
van VVD, PvdA, CDA, D66, PVV, GroenLinks, SP, CU, SGP, 50PLUS & PvdD) toe dat zij behoefte
hebben aan een integrale visie op de toekomst van het Nederlandse middenbestuur. Ten eerste
aangaande de bestuurlijke drukte. Concreet is hierbij gewezen op de relatie van het middenbestuur
met de Wgr plus regio's, veiligheidsregio's, waterschappen, gedecentraliseerde rijksdiensten en een
mogelijke vervoersautoriteit. Andere punten hebben betrekking op het verkennen van alternatieve
varianten en voorstellen en de de vraag hoe de taken, bevoegdheden en het belastinggebied van
de nieuwe provincie georganiseerd worden. Ook het tempo van de fusie en de importantie van
draagvlak spelen volgens provinciale staten een belangrijke rol in het samenvoegingsproces.
Provinciale staten geven aan voorbereidingen te treffen voor het houden van een referendum. Tot
slot geven de leden van provinciale staten aan dat er bij hen twijfel bestaat over de financiéle
consequenties van het voorstel tot samenvoeging van de drie provincies.

Verder hebben de fracties meer (partij)specifieke punten ingebracht. De VVD-fractie vindt het
proces te gehaast, maar geeft anderzijds aan voorstander te zijn van het aanpakken van de
bestuurlijke drukte. De PvdA-fractie is ook voorstander van de fusie, omdat de Randstad in de
huidige hoedanigheid niet goed functioneert. Wel moet de nieuwe provincie voldoende
bevoegdheden krijgen, Ook vraagt de PvdA-fractie aan de minister of de drie provincies, net als
fuserende gemeenten, een positieve financiéle prikkel meekrijgen. Een andere vraag, ingebracht
door het CDA, is voor welk probleem er met de samenvoeging van de drie provincies een oplossing
gezocht wordt. De partij is benieuwd naar de verwachtingen van de minister met betrekking tot de
verbetering van de ruimtelijke kwaliteit. De fractie van D66 geeft aan voorstander te zijn, mits aan
een aantal voorwaarden wordt voldaan. Zo ziet de partij graag opheldering op het punt van de
gesloten materiéle huishouding. D66 wil ook graag van de minister weten wat de verhouding
tussen de nieuwe provincie en de Metropoolregio wordt. De fractie van de PVV stelt de vraag wat er
gaat gebeuren met de afschrijving van de panden van de provinciehuizen. Verder wil de partij
weten op welke wijze de bezuiniging van 15 miljoen euro geéffectueerd gaat worden. Tot slot pleit
de PVV voor het houden van een raadgevend referendum. De fractie van GroenLinks vraagt zich af
of 55 Statenleden voor de nieuw te vormen provincie genoeg zijn. De ChristenUnie stelt dat Utrecht
een pilot is en vraagt de minister hoe hij wil voorkomen dat het proces stokt als de voorgenomen
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fusie een feit is. Ook refereert de partij aan het Groene Hart: hoe worden de uitdagingen die hier
liggen aangepakt? De PvdD brengt tot slot de vraag in waarom de minister begint met de
opschaling van Utrecht, Flevoland en Noord-Holland.

Besturen van (inliggende) gemeenten, waterschappen, buurprovincies en maatschappelijke
organisaties

Tijdens de open overlegbijeenkomst op 11 maart 2013 met bestuurders uit de provincie Utrecht
zijn veel vragen gesteld aangaande de behoefte naar een integrale, inhoudelijke visie van de
minister op het openbaar bestuur. Ook zijn er vragen gesteld over het tempo dat de minister voor
ogen heeft. Tot slot zijn veel punten omtrent de toekomst van de Wgr plus regio’s naar voren
gebracht.

De burgemeester van de gemeente Zeist roept op om niet alle hervormingen tegelijk te laten
lopen. De Kamers van Koophandel Amsterdam, Midden-Nederland, Noordwest-Holland en Gooi,
Eem- en Flevoland benadrukken geen standpunt in te willen nemen over de samenvoeging. Wel
willen de Kamers van Koophandel een bijdrage leveren aan de discussie aan de hand van een
rapport met inhoudelijke feiten. Daarin komen de volgende punten aan bod: verbeteren van de
samenwerking binnen de economische samenwerkingsgebieden, integrale betrokkenheid Rijk,
gemeenten en provincies bij economische vraagstukken, versterking van de bestuurskracht, het
leggen van relaties binnen het middenbestuur, aanpassing van het lokaal belastinggebied en het
verminderen van de regeldruk. Een vertegenwoordiger van ondernemersorganisatie Transport en
Logistiek Nederland vaagt aan de minister om de voordelen van de samenvoeging van de drie
provincies voor het bedrijfsleven te benoemen. De Vereniging Vrij Polderland houdt een pleidooi
voor meer aandacht voor natuur en milieu in het samenvoegingsproces. In aanvulling daarop
vraagt een representant van de Natuur- en Milieufederatie Utrecht wat de samenvoeging van
provincies betekent voor natuur, landschap en ruimtelijke ordening en hoe het werk van de
waterschappen zich verhoudt met de taken van de nieuw te vormen provincie. De burgemeester
van Bunschoten deelt mede liever een discussie te hebben gehad voorafgaand aan het besluit om
de drie provincies samen te voegen. In aanvulling daarop stelt een spreker namens het
Hoogheemraadschap Amstel, Gooi en Vecht dat het perspectief van de nieuwe provincie nog
ontbreekt. Een lid van de fractie van D66 in de gemeenteraad van Utrecht brengt argumenten ten
aanzien van kostenbesparing en identiteit in. Met betrekking tot het laatste punt vindt de inspreker
het opvallend dat jongeren zich niet met de provincie Utrecht identificeren. Wanneer over de
landsgrenzen heen wordt gekeken, is samenwerking in de Noordvleugel volgens het raadslid van
D66 een logische keuze.

Een gemeenteraadslid van Renswoude vraagt zich af of de samenvoeging van de drie provincies
een reden is om gemeenten samen te voegen. Verder merkt hij op te vrezen dat samenwerking
met een kleinere provincie voor gemeenten makkelijker is dan met een grotere provincie. Food
Valley heeft een belangrijke economische waarde. Binnen Food Valley wordt ook samengewerkt
met gemeenten in Gelderland. Het is belangrijk om deze samenwerking voort te zetten, aldus het
gemeenteraadslid. VNO-NCW benadrukt dat ondernemers niet op structuurdiscussies of
blauwdrukken zitten te wachten. De organisatie is voorstander van de samenvoeging en maant de
regering hier haast mee te maken. Het gemeentebestuur van Oudewater benadrukt evenals een
gemeenteraadslid van Ronde Venen dat niet bewezen is dat groter goedkoper, bestuurskrachtiger
en democratischer is. Beide insprekers hopen dat de samenvoeging van de drie provincies geen
experiment is. Een wethouder uit Leusden geeft aan vooralsnog niet tegen de samenvoeging te
zijn, maar hij heeft wel vragen met betrekking tot de taken en bevoegdheden van de nieuw te
vormen provincie. Een gemeenteraadslid uit de gemeente Utrechtse Heuvelrug vraagt of de
ervaringen van de herindeling in deze gemeente meegenomen worden in het proces om tot een
nieuwe provincie te komen. Zij stelt dat de gemeentelijke fusie tot extra bestuurlijke drukte heeft
geleid en dat burgers juist nabijheid van bestuur willen. De burgemeester van Woudenberg vraagt
zich of de minister ook kijkt naar de samenhang van gebieden. Een vertegenwoordiger van de
gemeenteraadsfractie van de Christen Unie in Bunschoten vraagt hoe de minister aan de ene kant
de decentralisaties, waarbij de taken dichter bij de burger komen, verdedigt, terwijl aan de andere
kant de taken door bestuurlijke samenvoeging juist verder van de burger af komen te staan. Ook
stelt de inspreker namens de Christen Unie Bunschoten vragen omtrent het waarborgen van de
democratische legitimiteit. Het gemeentebestuur van Utrecht deelt mede bereid te zijn om mee te
denken; dat er meer taken naar de gemeenten gaan is toe te juichen en in dat geval moet ook
gezorgd worden voor krachtigere provincies. Het valt volgens het gemeentebestuur van Utrecht
niet te ontkennen dat de steden Amsterdam en Utrecht met elkaar verknoopt zijn. Wel spreekt het
gemeentebestuur de voorkeur uit om de verkeer- en vervoerstaken bij de gemeente te houden.
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Het gemeentebestuur van IJsselstein sluit zich voor wat betreft de verkeer en vervoertaken aan bij
het standpunt van het gemeentebestuur van Utrecht. De burgemeester van de gemeente
Veenendaal kan zich vinden in de plannen, maar mist wel samenhang in de nieuw te vormen
provincie. Er zou eerst een businesscase moeten komen, waarna vervolgens een besluit genomen
kan worden. Bij monde van een wethouder ervaart het gemeentebestuur van Stichtse Vecht de
samenvoeging van de drie provincies als positief; men ziet kansen. De CDA-fractie in provinciale
staten van Noord-Holland brengt in dat er zorgen zijn over de democratische controle en het
waarborgen van de bestuurlijke kwaliteit. Het gemeentebestuur van Hilversum acht de bestuurlijke
grenzen in de huidige digitale wereld niet belangrijk; het zou geen discussiepunt zou moeten zijn.
Het gemeentebestuur van Hilversum ziet de eigen gemeente als schakel tussen Utrecht en
Amsterdam. De verwachting is dat ook zonder bestuurlijke invulling de samenwerking tussen de
gemeenten loopt. De onderbouwing op sociaal, economisch en werkgelegenheidsgebied zal naar
verwachting van het gemeentebestuur van Hilversum de doorslag geven.

Inwoners

Tijdens de open overlegbijeenkomst op 12 maart 2013 spreken inwoners van de provincie Utrecht
met de minister over de samenvoegingsplannen. Er komt een wisselend beeld naar voren; in de
zaal bevinden zich zowel voorstanders, neutrale bezoekers als tegenstanders van de provinciale
samenvoeging. De snelheid van het proces is door een aantal aanwezigen als zorgpunt ervaren.
Tegelijk gaan er stemmen op om juist wel met voldoende snelheid door te gaan met het uitwerken
van de plannen. Een van de aanwezigen meldt dat hij een groot voorstander is van de plannen,
onder meer omdat identiteit volgens hem geen issue is in de provincie Utrecht, maar ook omdat de
provincie Utrecht nu geen duidelijke richting geeft. Dit zou volgens de spreker blijken uit de
verschillende samenwerkingsverbanden die de provincie aangaat.

Een andere inwoner ondersteunt eveneens het voornemen van het kabinet tot samenvoeging van
de provincies, omdat de provincie Utrecht te klein is en omdat het voor de internationale
concurrentiekracht van groot belang is dat Utrecht en Amsterdam intensiever gaan samenwerken.
Ook op het gebied van landschap is de fusie volgens deze spreker een gewin. Hij roept de minister
op om de provincie de taken te geven die het hoort te hebben op het gebied van economie,
vervoer, ruimtelijke ordening etcetera. In dat licht refereert de spreker aan de aandacht die er
gelijktijdig moet zijn voor het inkrimpen van de rijksoverheid. Een andere veronderstelling die de
minister is meegegeven is dat bestuurlijke samenvoegingen van onderop succesvol. Het is de vraag
of dat ook het geval is bij opgelegde samenvoegingen. Als het gaat om tempo doet een van de
aanwezigen de suggestie om nu de samenvoeging van de drie provincies voor te bereiden, zodat
op een later moment, als de crisis voorbij is, alles zorgvuldig te kunnen uitvoeren. Een andere
vraag die de minister is voorgelegd, is of er middelen worden vrijgemaakt om de eventuele
perverse effecten van de samenvoeging op te vangen. Verder is de vraag gesteld of de nieuwe
provincie geen grote financiéle risico’s met zich meebrengt en of de effecten met betrekking tot
efficiency en effectiviteit wel worden bereikt. Volgens een van de aanwezige inwoners is er
onderzoek dat uitwijst dat de kosten door fusie zullen stijgen in plaats van dalen. Een ander
vraagstuk dat onder de aandacht van de minister is gebracht is of een deel van Gelderland niet bij
Utrecht gevoegd moet worden, mede gelet op de economische samenhang in Food Valley. Verder
merken enkele sprekers op dat rekening gehouden moet worden met de waterschapsgrenzen. Een
inwoner vindt de samenvoeging van provincies een goede zaak. Wel meent hij dat het logischer is
om een kustprovincie te vormen. Verder doet een andere aanwezige de suggestie om Noord-
Holland en Utrecht in vier verschillende provincies te splitsen, die aansluiten bij regiospecifieke
problematiek. Voor wat betreft de taakuitvoering van de provincie wijst een van de aanwezigen
erop dat de huidige provincie haar taken niet goed uitvoert. De vraag die bij deze spreker dan
opkomt, is hoe de minister ervoor zorgt dat de taken van de nieuwe provincie wel goed opgepakt
worden. Tevens is de afstand tussen burger en bestuur door enkele aanwezige inwoners aan de
orde gesteld. Samenvoeging van provincies bemoeilijkt volgens deze sprekers het directe contact
met burgers. Een andere inwoner vult aan dat de provincie verder van de burger komt te staan als
deze een uitgestrekter gebied bestrijkt. De suggestie is gedaan om direct een Commissaris van de
Koning te kiezen en een direct gekozen burgemeester in te voeren voor de 100.000+ gemeenten.
Aan de minister is verzocht om te beginnen met het transparanter maken van het Rijk, de
provincies en de gemeenten. Een inwoner brengt in dat er een referendum moet komen over de
samenvoeging van de drie provincies. De uitgestrektheid van de nieuwe provincie roept volgens
deze spreker ook de vraag op naar de bestuurbaarheid van de provincie. Een andere aanwezige
vraagt of de samenvoeging iets is dat door Europa wordt opgelegd. Een andere inwoner vindt dat
de huidige plannen verlammend werken op de processen die toch al langzaam gaan. Ook vreest hij

35



dat de identiteit van de provincies met de samenvoeging zal wegvallen. Dat geldt ook voor de
kennis bij de provincie over wat er speelt bij burgers.

Een van de laatste insprekers vindt dat er duidelijke keuzes gemaakt moeten worden. Hij vraagt de
minister hoe hij de afnemende betrokkenheid van burgers bij politiek en bestuur gaat opvangen.
Hij pleit voor een open bestuurslaag en geeft aan zich niet te kunnen vinden in het argument ten
aanzien van de vermindering van bestuurlijke drukte. Tot slot is ingebracht dat de minister met
een meer algemene visie moet komen op de toekomst van het middenbestuur. Daarin moet
volgens een van de aanwezigen dan ook de vraag beantwoord worden wat we gaan oplossen met
de samenvoeging. Dit zou in ieder geval moeten gebeuren met zoveel mogelijk draagvlak en
duidelijkheid over het takenpakket. De spreker meent dat cultuur een kerntaak van de provincie
moet blijven. De laatste spreker is van mening dat er jarenlange studie noodzakelijk is om tot een
goede variant van een nieuwe provincie te komen.

Provincie Flevoland
Gedeputeerde staten

In de bijeenkomst op 22 februari 2013 benadrukken gedeputeerde staten van Flevoland het belang
van de identiteit van de provincie. Er is veel gemeenschapszin die samenhangt met de recente
stichting van de provincie. Gedeputeerde staten geven aan dat de maat en schaal van de provincie
aansluit bij haar functioneren als netwerkorganisatie. Gedeputeerde staten willen weten hoe de
organisatorische inrichting van de nieuwe provincie er uit komt te zien en hoe deze zich verhoudt
met de huidige organisatie. De provincie Flevoland werkt efficiént en niet-bureaucratisch, zo wordt
gesteld. Gedeputeerde staten verwachten dat door opschaling de bestuurlijke organisatie groter en
logger zal worden. Verder menen gedeputeerde staten dat nut en noodzaak van de fusie
onduidelijk zijn. Er is behoefte aan nadere duiding van de meerwaarde van de herindeling voor de
inwoners van de provincie. Gedeputeerde staten verwachten dat de provincie Noord-Holland een
dominante stem over het gebied van de nieuw te vormen provincie krijgt.

De behoefte bestaat aan inzicht in de ontwikkelagenda van de nieuwe provincie, mede tegen de
achtergrond van het eindperspectief van vijf landsdelen. Hoe ziet het proces er uit na fusie van de
provincies, ook als het herindelingsproces eventueel stokt? Gedeputeerde staten Flevoland vinden
dat het gebied Noordoostpolder bijeen gehouden moet worden. Als het gebied bij de provincie
Overijssel wordt gevoegd dan mag verwacht worden dat bijvoorbeeld Dronten en Zeewolde zich
richting Gelderland zullen bewegen. Tenslotte geven gedeputeerde staten van Flevoland aan dat
het bestaan van de Wgr plus positief is voor Flevoland. De provincie doet op het terrein van
vervoer vooral goede zaken met de stadsregio Amsterdam in plaats van met de provincie Noord-
Holland. Gedeputeerde staten geven aan dat het, na een eventuele fusie, voor Flevoland goed is
als er vervoerregio’s zijn.

Provinciale staten

Provinciale staten van Flevoland (fracties van VVD, CDA, PvdA, SP, CU, GroenLinks, SGP, PvdD,
D66, PVV, 50PLUS en leefbaar Almere) brengen tijdens de bijeenkomst op 27 februari 2013 zes
zorgpunten onder de aandacht. Ten eerste is er behoefte aan een goed onderbouwde visie van het
kabinet. Daarbij dient aandacht te worden besteed aan het gewenste schaalniveau en de relatie
met stroomgebieden waar de indeling van de waterschappen op is gebaseerd. Ten tweede wijzen
provinciale staten op het unieke karakter van de provincie Flevoland: er heest bestuurlijke rust, de
provincie voert de regie op de provinciale kerntaken en voert het interbestuurlijk toezicht sober uit.
Voor Flevoland betekent de verandering van de provincie-indeling niet alleen een ander bestuur,
maar ook een andere toekomst. Het derde punt dat aangehaald wordt is samenwerking. Flevoland
is een netwerkprovincie, waarbij samenwerking centraal staat. Vanuit deze situatie bezien geven
provinciale staten aan de toegevoegde waarde van samenvoeging niet te zien. Provinciale staten
van Flevoland willen weten hoe er aangekeken wordt tegen de relaties tussen Flevoland,
Gelderland en Overijssel. Als vierde punt wordt ingebracht dat Flevoland een effectief en
overzichtelijk georganiseerde provincie is zonder bestuurlijke drukte. Het bestuur heeft een
menselijke maat en is slank ingericht. Als vijfde punt brengen provinciale staten de financién in,
waarover men graag het gesprek aan wil gaan. Als zesde en laatste punt wijzen provinciale staten
op het strakke tijdpad en het belang van draagvlak. Het gekozen tijdpad van een gecomprimeerde
Arhi procedure beperkt de mogelijkheden om argumenten te wisselen en inwoners bij de discussie
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te betrekken. Deze gang van zaken vinden provinciale staten onwenselijk. Naast deze generieke
punten brengen enkele partijen ook specifieke punten in.

De fractie van de SP vindt dat Flevoland de schaal van de toekomst heeft. De fracties van PvdA en
CDA zoeken naar de meerwaarde van het herindelingsplan voor de inwoners van Flevoland. Groter
is niet per se beter en efficiénter, ook in relatie tot de afstand tussen burger en bestuur. De PvdA
wil weten wie toezicht houdt op de nieuwe provincie. Tenslotte bestaat bij de PvdA de zorg dat
door samenvoeging van de provincie nieuwe tussenlagen ontstaan. D66 steunt het perspectief van
vijf landsdelen, maar heeft bezwaren bij het proces. Ook zijn er vragen omtrent de nieuwe grenzen
van provincies en de taakverdeling tussen gemeenten, provincies en de rijksoverheid. Vervolgens
laat de fractie van GroenLinks weten de visie te delen dat de huidige provinciegrenzen knellen.
Nieuwe grenzen moeten zorgvuldig worden gekozen, waarbij aandacht moet zijn voor de
waterschappen en gemeenten die over de huidige provinciegrenzen gevormd kunnen worden. De
fractie van 50PLUS acht een heldere financiéle onderbouwing bij het voorstel tot herindeling
noodzakelijk. De fractie van SGP is van mening dat alternatieven voor deze herindeling
onvoldoende aan bod komen; het komt op de fractie over dat bezuinigingen het voornaamste doel
zijn van de fusie. De SGP vindt dat het provinciaal bestuur een duidelijk takenpakket behoeft. De
fractie van de Christen Unie geeft aan in essentie voorstander te zijn van een discussie over een
andere bestuurlijke indeling van Nederland. De partij hecht waarde aan borging van de regionale
belangen van alle deelgebieden die onderdeel zijn van de nieuwe provincie. De Christen Unie wil
ook weten hoe de inwoners vertegenwoordigd worden in de nieuwe provincie. De fractie van de
PVV is voorstander van een kleine, slagvaardige overheid. Voor het samenvoegen van provincies
moet draagvlak zijn en het mag niet leiden tot een platte bezuiniging. De fractie van de Partij van
de Dieren wil weten wat er gebeurd met de uitslag van een eventueel referendum.

Besturen van (inliggende) gemeenten, waterschappen, buurprovincies en maatschappelijke
organisaties

Tijdens de bestuurdersbijeenkomst van 18 maart 2013 in Lelystad wijst de burgemeester van
Lelystad op het belang van draagvlak. Zij stelt dat bestuurlijke herinrichting nooit heeft geleid tot
goedkopere gemeenten. Het zou voor Lelystad zeer ongunstig zijn om Flevoland op te knippen,
omdat de stad dan net als Den Helder aan de rand van de provincie komt te liggen. De
burgemeester van Zeewolde is voor behoud van een zelfstandig Flevoland. De gemeente werkt veel
samen met gemeenten in Flevoland en Gelderland, en wil deze dubbele oriéntatie behouden. Een
vertegenwoordiger van de Bedrijfskring Lelystad, vraagt aandacht voor het bedrijfsleven van
Lelystad, omdat dat erg kwetsbaar is. In een jong gebied als Lelystad is de provinciale overheid
een belangrijke (stabiele) partner en opdrachtgever. De provinciale fusie brengt dit in gevaar. Hij is
het niet eens met het argument van bestuurlijke drukte. De directeur van de Stichting
Landschapsbeheer Flevoland stelt dat de provincie in stand gehouden moet worden onder één
bestuur. Een splitsing van Flevoland is onwenselijk. Daarnaast is de organisatie van mening dat er
te weinig aandacht is voor maatschappelijke organisaties in dit proces. Een vertegenwoordiger van
de provincie Gelderland geeft aan in deze bijeenkomst geen standpunt te zullen innemen. De
provincie verwacht wel een visie van de minister op de bestuurlijke inrichting van Nederland.
Gelderland heeft oog voor efficiénte besteding van middelen en vindt tot dusver een prima
oplossing in de samenwerking met andere provincies. Land- en Tuinbouworganisatie (LTO) Noord
stelt dat de agrarische sector het in Flevoland zo goed doet, mede vanwege de korte lijnen die er
zijn naar het provinciaal bestuur. De organisatie ziet als mogelijk voordeel van de samenvoeging
van de provincies dat er meer menskracht en middelen worden ingezet voor de ontwikkeling van
het landelijk gebied. De zorg van LTO Noord is echter dat de aandacht voor het agrarisch
ondernemerschap zal verminderen en dat er onevenwichtig veel aandacht komt voor stedelijke
ontwikkelingen. De vraag is dan ook of de minister kan garanderen dat er in de nieuw te vormen
provincie voldoende aandacht blijft bestaan voor het landelijk gebied, in het bijzonder de land- en
tuinbouw. Een wethouder van Almere stekt namens het gemeentebestuur dat het beeld van
bestuurlijke drukte wordt onderschreven. Het gemeentebestuur van Almere vindt dat er nagedacht
moet worden over bestuurlijke reorganisatie. Almere heeft de bijzondere positie dat het niet
autonoom kan functioneren zonder voortdurend in dialoog te zijn met Noord-Holland, Amsterdam,
Flevoland en Utrecht. De vraag is volgens de wethouder hoe straks de verhouding zal zijn tussen
het Rijk en de grote(re) provincies? Daarnaast heeft het college de zorg of de positie van Almere
en Flevoland, bij het behoud van grote open ruimtes en mooie landschappen, in stand blijft. De
burgemeester van Dronten wijst er op dat de huidige omstandigheden - economische neergang,
invloedrijk Europa, groeiende maatschappelijke complexiteit en snelle maatschappelijke
veranderingen - niet aan de orde waren bij de vorming van de huidige provincies. Volgens het
gemeentebestuur van Dronten ontbeert de provincie Flevoland een strategisch en samenhangend
concept. De oriéntatie van Dronten ten aanzien van maatschappelijke vraagstukken zoals
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werkgelegenheid, mobiliteit en sociale ontwikkeling ligt niet bij de Noordvleugel van de Randstad,
maar bij de assen Hanzelijn en Randmeren. De gemeente Dronten is actief in de regio Zwolle en wil
deel uitmaken van een oostelijk te vormen landsdeel. Het gemeentebestuur van Dronten wil weten
of het mogelijk is om dergelijke ideeén mee te nemen in de lopende arhi procedure. Een
vertegenwoordiger van ondernemersorganisaties VNO-NCW West, VNO-NCW/MKB Flevoland en
VNO-NCW Utrecht constateert dat het openbaar bestuur worstelt met fundamentele knelpunten:
meerdere overheidslagen zijn betrokken bij één overheidstaak, er is gebrek aan bestuurlijk
eigenaarschap, er zijn teveel vertragende bevoegdheidsdiscussies, er zijn veel bestuurders (met de
nodige bestuurlijke drukte als gevolg), er is gebrek aan doorzettingsmacht, de professionaliteit van
het openbaar bestuur staat onder druk en er is toenemende complexiteit en mismatch tussen de
schaal van de maatschappelijke en economische ontwikkelingen en de bestuurlijke schaal. Het
georganiseerde bedrijfsleven heeft drie uitgangspunten geformuleerd voor de bestuurlijke
reorganisatie: (1) een efficiénte en effectieve dienstverlening van de overheid aan ondernemers.
(2) De inrichting van het openbaar bestuur moet aansluiten op de schaal van de economische
dynamiek en bijdragen aan een sterk economische regio die er in Europa toe doet. (3) De
bestuurlijke inrichting moet uitgaan van één overheidslaag die verantwoordelijk wordt voor één
overheidstaak en het duidelijk vaststellen waar de eindverantwoordelijkheid en de
doorzettingsmacht liggen. De vertegenwoordiger van de ondernemersorganisaties benadrukt dat
ondernemers geen jarenlange, verlammende discussies over bestuurlijke structuren willen.

Inwoners

Uit de bewonersbijeenkomst op 16 maart 2013 in Lelystad, waar naast inwoners van de provincie
Flevoland ook veel (oud-)bestuurders bij aanwezig zijn geweest, komt naar voren dat de
aanwezigen overwegend kritisch zijn over de voorgenomen samenvoeging van de drie provincies.
Gesteld wordt dat er in Flevoland verschillende vormen van bestuurlijke samenwerking bestaan en
dat dit goed werkt. Eigenlijk is er geen probleem, dus er hoeft geen oplossing te worden gezocht,
aldus een van de aanwezigen. Verder is de vraag aan de orde gekomen of de nieuwe provincie
andere bevoegdheden krijgt dat de huidige. De huidige provincie Flevoland draagt volgens een van
de aanwezigen bij aan een gevoel van saamhorigheid. Door schaalvergroting zou de verbinding van
het bestuur met de samenleving verloren gaan; dat leidt tot problemen. Flevoland is het land van
de pioniers; zij voelen zich niet verbonden met de Randstad, aldus een van de sprekers. Een
aanwezige pleit voor het in stand houden van de nalatenschap van ingenieur Cornelis Lely.
Meerdere sprekers vinden dat de rijksoverheid in het verleden al veel toezeggingen aan Flevoland
niet is nagekomen. De vraag is gesteld op welke manier de stemverhoudingen in de Eerste Kamer
worden beinvloed door de opheffing van de provincie Flevoland. Ook is aan de minister gevraagd of
hij rekening zal houden met het feit dat de zes gemeenten in de provincie Flevoland verschillende
oriéntaties hebben: de een meer op het Westen, de ander op Overijssel en weer een ander op
Gelderland. Een van de sprekers doet de suggestie om de provincie Flevoland op te knippen met
een nieuwe grens ten noorden van Almere. Een andere spreker waarschuwt voor de toenemende
invioed van de Randstad en vreest dat de middelgrote en plattelandsgemeenten onvoldoende
gehoord zullen worden en te weinig geld krijgen in de nieuw te vormen provincie. Flevoland dreigt
het afvalputje van de Randstad te worden, zo stelt een aanwezige. Men vreest voor een grotere
werkloosheid als gevolg van de samenvoeging. Volgens een andere spreker zit de bestuurlijke
drukte niet in de provincie, maar bij de rijksoverheid. Het Rijk kan beter afgeschaft worden, zo
meent hij. Een andere spreker geeft aan niets te voelen voor samenvoeging met de provincie
Utrecht. Een aanwezige ergert zich aan de voorbeelden die de minister noemt, omdat de
bevoegdheden bij al deze dossiers niet alleen bij de provincie liggen, maar grotendeels bij het Rijk.
Een andere spreker stelt dat de bestuurlijke inrichting van Nederland beter in één keer op de schop
genomen kan worden. De vraag van een van de aanwezige is wat de hoofdstad Lelystad kwijtraakt
en wat de stad ervoor terugkrijgt. Verwijzend naar een publicatie van de Wiardi Beckman Stichting
houdt een spreker een pleidooi voor kleinschaligheid. Ten aanzien van het voornemen van het
kabinet voor een materieel gesloten huishouding vraagt een bewoner of het kabinet van plan is het
aantal taken van de provincie terug te dringen. Met betrekking tot het politieke krachtenveld wil
een aantal aanwezigen weten of de minister een politieke deal in petto heeft en wat de gevolgen
daarvan zullen zijn bij een kabinetswisseling. Een spreker wijst op de verschillen in
(bestuurs)cultuur tussen de drie provincies en bepleit samenwerking vanuit de eigen identiteit met
00g voor belangentegenstellingen. Een andere spreker wil weten wat de minister gaat doen als een
meerderheid van de bewoners tegen het fusieplan is. Weer een andere spreker wijst op de lage
opkomstpercentages bij provinciale en waterschapsverkiezingen. Hij vreest dat dit na de fusie zal
verergeren. Dezelfde spreker vraagt zich af hoe je burgers betrokken kunt houden in het geval van
een grotere provincie. Een van de aanwezigen vraagt naar de kosten van de samenvoeging en naar
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de voor- en nadelen voor de gewone burger. Een andere spreker oppert een ceremoniéle rol voor
de toekomstige vijf landsdelen.

Bestuurders en inwoners

Op 28 maart 2013 vond in Emmeloord de bijeenkomst met inwoners en bestuurders van de regio
Noordoostpolder plaats. Een generiek punt dat is ingebracht betreft de identiteit van de regio en de
waarde die daar door de inwoners aan wordt toegedicht. Een ander punt is de snelheid die de
minister in het proces aanhoudt. Veel van de aanwezigen vinden dat het tempo te hoog ligt.
Tevens geven aanwezigen aan bang te zijn dat in de nieuwe provincie minder aandacht uit zal gaan
naar de regio; zij maken zich zorgen over de stem van Flevoland. Verder zijn er meer specifieke
punten ingebracht. De burgemeester van de gemeente Noordoostpolder complimenteert de
minister voor de vastberadenheid waarmee hij te werk gaat. Hij geeft aan dat 80% van de
bevolking van de Noordoostpolder negatief is over de plannen. Hij vraag de minister wat hij gaat
doen met deze berichten. De burgemeester acht schaalvergroting onwenselijk omdat hij
onvoldoende draagvlak ziet, een grote verbondenheid voelt met de provincie Flevoland; de
gemeente profiteert van de korte lijnen. Een wethouder uit de gemeente Noordoostpolder vraagt of
de provinciale samenvoeging wel nodig is in het kader van de discussie rondom de 100.000+
gemeenten. De aanwezige gemeenteraadsleden van de Noordoostpolder vragen zich af wat de
minister bewogen heeft om Flevoland in deze samenvoeging mee te nemen. Ook stellen zij een
aantal vragen, waaronder: ‘waarom heeft de minister niet gekozen om in één keer naar vijf
landsdelen toe te werken?’, en: ‘kan de minister benoemen wat er zo bijzonder is aan de positie
van de Noordoostpolder?’. Door een van de gemeenteraadsleden wordt de vraag gesteld waaruit de
bijzondere behandeling van de Noordoostpolder zal blijken. Een ander gemeenteraadslid stelt voor
alle provincies in één keer op te heffen. Een inwoner licht toe bang te zijn dat de Noordoostpolder
een achtergesteld gebied wordt. Zijn vraag aan de minister is: ‘wat wilt u met Flevoland? Wel of
niet opdelen?’ Een andere aanwezige stelt dat, indien Noordoostpolder naar het oosten neigt, het
gebied duidelijk moet kiezen bij welke provincie het wil horen. Een andere inwoner is van mening
dat bestuurlijke drukte niet opgelost wordt door provincies samen te voegen; het wordt enkel
verschoven. Deze spreker stelt voor te herstructureren op basis van taken en
verantwoordelijkheden; als de Noordoostpolder moet kiezen waar het bij wil horen, dan moet dat
gebeuren op basis van de functionele uitvoering van taken van de provincie. Een van de
aanwezigen vraagt waarom de minister het traject zonder integrale visie begonnen is. Ook wordt er
aandacht gevraagd voor de kosten en baten van de provincie en de vraag of het bijdraagt aan de
bezuinigingen van het kabinet. Een inwoner stekt aan de minister de vraag of het een optie is om
Flevoland een status aparte te geven. Een andere aanwezige vraagt de minister wat er gebeuren
moet met de natuur- en milieuorganisaties bij een provinciale fusie: ‘Moeten zij mee fuseren?’. Er
worden vragen dgesteld ten aanzien van de daadkracht van grotere provincies. Een van de
aanwezige inwoners roept op om de besluitvorming te vertragen. Op deze manier kan het
draagvlak in de Noordoostpolder groeien. Tevens kan dan onderzoek gedaan worden naar een
aantal relevante vraagstukken. Vertegenwoordigers van VNO-NCW Flevoland geven aan op zoek te
zijn naar een effectief en efficiént bestuur voor samenleving en bedrijfsleven; dit zou de kern van
de discussie over samenvoeging van de drie provincies moeten zijn. De vertegenwoordigers van
VNO-NCW Flevoland overhandigen hieromtrent een notitie aan de minister.

Overleggen inzake positie Noordoostpolder

Op 12 maart 2013 heeft de minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties overleg
gevoerd met vertegenwoordigers van de colleges van burgemeester en wethouders van de
gemeenten Urk en Noordoostpolder. Op 28 maart heeft een apart gesprek plaats gevonden met de
burgemeester en loco-burgemeester van Urk. Dit laatste omdat het gemeentebestuur van Urk op
28 maart niet aanwezig kon zijn bij de bijeenkomst in Emmeloord diezelfde dag, in verband met
een raadsvergadering. Uit de gevoerde gesprekken blijkt dat de gemeente Urk, evenals de
gemeente Emmeloord, in beginsel voorstander is van het in stand houden van de huidige provincie
Flevoland. Blijkens een motie die in beide gemeenteraden is aangenomen achten de gemeenten
het nu te vroeg om een standpunt in te nemen over de vraag bij welk landsdeel zij willen horen,
indien toch wordt overgegaan tot de vorming van een Noordvleugelprovincie. De gemeenten willen
bij de standpuntbepaling een gezamenlijke positie (blijven) innemen. De gemeente Urk geeft aan
dat de bewoners een sterke oriéntatie op het westen van het land hebben, terwijl de gemeente
Emmeloord aangeeft dat de bewoners meer op het oosten van het land zijn georiénteerd (met
name de regio Zwolle). Mede op basis van dit signaal is op 17 april ook overleg gevoerd met het
college van Gedeputeerde Staten van de provincie Overijssel. In dit overleg heeft het college
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aangegeven dat Noordoostpolder en Urk welkom zijn als onderdeel van de provincie Overijssel. Dit
geldt ook voor de gemeente Dronten. Het college baseert haar standpunt op de reeds bestaande
inhoudelijke verbondenheid tussen Overijssel en de betrokken gemeenten en heeft hiervan de
nodige voorbeelden naar voren gebracht.
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Bijlage 2: Overzicht van ontvangen schriftelijke reacties (bestuurlijk)

Datum

13-12-2012

3-1-2013

8-1-2013

9-1-2013

9-1-2013

10-1-2013

18-1-2013

21-1-2013

22-1-2013

24-1-2013
25-1-2013

28-1-2013

30-1-2013

1-2-2013

5-2-2013

7-2-2013
15-2-2013

18-2-2013

28-2-2013

28-2-2013
1-3-2013
7-3-2013
7-3-2013
8-3-2013

11-3-2013

11-3-2013

14-3-2013
14-3-2013

26-03-2013

28-03-2013
2-4-2013

11-4-2013

22-04-2013
24-04-2013

03-05-2013
07-06-2013

Afzender:

Provincie Noord-Holland

Onderwerp:
Afschrift brief aan Provinciale Staten inzake gesprek over bestuurlijke
opschaling Noord-Holland, Utrecht en Flevoland

Gemeente Lelystad

Motie provinciale herindeling

Provincie Zuid-Holland

Start procedure samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Provincie Flevoland

Bezwaren proces samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Provincie Noord-Holland

Ontvangst van uw brief inzake start procedure samenvoeging Flevoland,
Noord-Holland en Utrecht

Gemeenten Urk en NOP

Samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Zeewolde

Procedure samenvoeging 3 provincies

Gemeente Lelystad

Samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Provincie Zuid-Holland

Beéindiging Wgr-plus

Gemeente Naarden

Start procedure samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Urk

Provinciale herindeling

Gemeente Bunnik

Zienswijze aangaande samenvoeging provincies

Provincie Flevoland

Aangenomen moties over voornemen samenvoegen provincies

Gemeente Texel

Samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Utrecht

Ideeén college van B&W van Utrecht bij plannen bestuurlijke inrichting

Gemeente Bunschoten

Motie omtrent gevoelens provinciale herindeling

Politieke partij Texel 2010

Start procedure samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Diemen

Reactie samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Hoogheemraadschap Amstel,
Gooi en Vecht

Samenvoeging provincies

Amstelland-Meerlanden

Start procedure samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Schagen

Mogelijke samenvoeging van de provincies Noord-Holland, Utrecht en
Flevoland

Gemeente Langedijk

ARHI-traject provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Renswoude

Motie provinciale herindeling

Gemeente Woudenberg

Provinciale herindeling

Kamer van Koophandels:

Amsterdam, Midden-Nederland,

Noordwest-Holland en Gooi,
Eem- en Flevoland

Besturen voor de groei, de economische groei in de Noordvleugel
organiseren

VNO/NCW West, VNO-NCW/MKB

Flevoland, VNO-NCW Utrecht

Reactie op het voornemen tot samenvoeging van de provincies
Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Renswoude

Inspraak 11 maart over de provincie fusie

Gemeente Langedijk

Toezenden kopie schriftelijke raadsvragen GroenLinks

Provincie Friesland

Standpunt Fryslan inzake samenvoeging Flevoland, Utrecht en Noord-
Holland

Provincie Overijssel

Reactie op uitnodiging regiobijeenkomst herindelingsprocedure
samenvoeging provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht

Gemeente Hoorn

Standpunt fusie provincies Noord-Holland, Flevoland en Utrecht

Gemeente Waterland

Provinciale of gemeentelijke opschaling (afschrift brief aan gedeputeerde
staten van Noord-Holland)

Provincie Overijssel

Toezending naar aanleiding van het open overleg op 17 april jl. inzake
gestarte herindelingsprocedure fusie Flevoland, Utrecht en Noord-
Holland en positie Noordoostpolder

Gemeente Urk

Provinciale herindeling/raadsbesluit

Gemeente Noordoostpolder

Resultaten Stuurgroep Standpuntbepaling Provinciale
Herindeling/raadsbesluit

Gemeente Stede Broec

Procedure samenvoeging Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
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Seinstra Van de Laar, Businesscase gezamenlijke bedrijfsvoering, een business case voor een
gezamenlijke organisatie van de bedrijfsvoeringsfuncties van de provincies Flevoland, Utrecht
en Noord-Holland (2012);

Teisman et. al. Stagnatie of transitie, evaluatie van de bestuurlijke samenwerking Randstad
(2005).
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Bijlage 4: Legenda kaart Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte

o

Stedelijke regio met een concentratie
van topsectoren

Agro & Food

Tuinbouw en Uitgangsmaterialen
Creatieve Industrie

Life Sciences & Health
Hoofdkantoren

Logistiek (enkel internationaal
weergegeven)

Versterken van mainport Schiphol
20 Ke Geluidscontour

Greenport Aalsmeer,
Noord-Holland Noord

Nieuw Sleutelproject
Amsterdam Centraal, Utrecht

Ontwikkeling Zuidas

Luchthaven van nationale betekenis
(Lelystad)

Havens Amsterdam
(inclusief zeetoegang lJmond)

Gebiedsontwikkeling RRAAM,
Zaan-1J-oevers, SMASH, A12-zone

%)

Verbeteren bereikbaarheid
Metropoolregio Amsterdam, goed laten
functioneren draaischijf Utrecht

(Mogelijke) vestigingsplaats
elektriciteitsproductie vanaf 50o0MW
(Amsterdam Havengebied-
Noordzeekanaal, Velsen, Hemweg,
Diemen en Flevo, Utrecht)

Kansrijk gebied windenergie
(illustratief)

Zoekgebied elektriciteitskabels
naar aanlandingspunt

Gerealiseerd windturbinepark op zee

Handhaving van het vrije zicht op de
horizon

Hoogspanningsverbinding
vanaf 220 KV

Nieuwe hoogspanningsverbinding
(indicatief)

Buisleidingenstrook
(Inter)nationaal hoofdwegennet

Mogelijke nieuwe verbinding hoofd-
wegennet (tracé nog niet vastgesteld)

(Inter)nationaal hoofdspoorwegennet
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%

A\

\HeC OGO |

(Inter)nationaal hoofdvaarwegennet

Cultureel erfgoedgebied op

(voorlopige) lijst werelderfgoed (de
Beemster, de Stelling van Amsterdam, de
Nieuwe Hollandse Waterlinie)

Natuurlijk erfgoedgebied op lijst
werelderfgoed (de Waddenzee)

Object of ensemble op (vooriopige) lijst
werelderfgoed (de Grachtengordel van
Amsterdam, Schokland, Sanatorium
Zonnestraal, Teylers, Rietveld
Schroderhuis)

Nationale herijkte Ecologische
Hoofdstructuur op land

Behouden kustfundament

Primaire waterkering
Waterveiligheidsopgave
Aandachtsgebied zoetwatervoorziening
Militair luchthaventerrein

Militair luchthaventerrein met
burgermedegebruik

Vlootbasis
Militair(e) terrein(en)

Ruimtelijke beperking
door militaire activiteiten

Radarverstoringsgebied



Wet tot samenvoeging van de provincies Flevoland,
Noord-Holland en Utrecht

Wij Willem Alexander, bij de gratie Gods, Koning der
Nederlanden, Prins van Oranje-Nassau, enz. enz. enz.

Allen, die deze zullen zien of horen lezen, saluut! doen
te weten:

Alzo Wij in overweging genomen hebben, dat het
wenselijk is de provincies Flevoland, Noord-Holland en
Utrecht samen te voegen;

Zo is het, dat Wij, de Afdeling advisering van de Raad
van State gehoord, en met gemeen overleg der Staten-
Generaal, hebben goedgevonden en verstaan, gelijk Wij
goedvinden en verstaan bij deze:

Hoofdstuk | - Begripsbepalingen

Artikel 1

In deze wet wordt verstaan onder:

a. Onze Minister: Onze Minister van Binnenlandse Zaken
en Koninkrijksrelaties;

b. de op te heffen provincies: de provincies Flevoland,
Noord-Holland en Utrecht;

c. de datum van herindeling: de datum, bedoeld in artikel
1, onderdeel h, van de Wet algemene regels herindeling;
d. overgaand gebied: grondgebied van de op te heffen
provincies dat overgaat naar de provincie Noordvleugel.

Hoofdstuk Il - Opheffing en instelling van provincies
en datum van herindeling

Artikel 2

Met ingang van de datum van herindeling worden de
provincies Flevoland, Noord-Holland en Utrecht
opgeheven.

Artikel 3

Met ingang van de datum van herindeling wordt de
provincie Noordvleugel ingesteld dat het grondgebied
omvat van de op te heffen provincies, zoals staat
aangegeven op de bij deze wet behorende kaart.



Hoofdstuk Ill - Rechtskracht voorschriften en
reglementen en uitoefening bevoegdheden

Artikel 4
De artikelen 35, 38, 40 van de Wet algemene regels
herindeling zijn niet van toepassing.

Artikel 5

1. De op de dag, voorafgaande aan de datum van
herindeling, voor een overgaand gebied geldende
provinciale voorschriften behouden gedurende twee jaar
na die datum voor dat gebied hun rechtskracht, voor
zover het bevoegd gezag van de provincie Noordvleugel
deze voorschriften niet eerder vervallen verklaart.

2. Het bevoegd gezag van de provincie Noordvleugel kan
voor afloop van de in het eerste lid bedoelde termijn een
voorschrift als bedoeld in dat lid voor het gehele gebied
van die provincie geldend verklaren.

3. Op gelijke wijze maakt het bevoegd gezag van de
provincie Noordvleugel tijdig vo6r afloop van de in het
eerste lid bedoelde termijn bekend welke overige
voorschriften na afloop van die termijn voor het gehele
grondgebied van deze provincie zullen gelden.

Artikel 6

1. Artikel 5 is niet van toepassing op verordeningen op

voet van artikel 222 van de Provinciewet.

2. De op de dag, voorafgaande aan de datum van
herindeling, voor een overgaand gebied geldende
verordeningen, bedoeld in het eerste lid, behouden
gedurende een jaar na die datum voor dat gebied hun
rechtskracht.

Artikel 7

Met ingang van de datum van herindeling en zolang de in
artikel 5 bedoelde voorschriften blijven gelden, oefenen in
overgaand gebied de bevoegde organen en ambtenaren
van de provincie Noordvleugel de bevoegdheden uit
welke bij die voorschriften aan overeenkomstige organen
en ambtenaren van de op te heffen provincies zijn
toegekend.

Artikel 8

1. Gemeenschappelijke regelingen waaraan uitsluitend
door de op te heffen provincies wordt deelgenomen,
vervallen met ingang van de datum van herindeling. Het



bestuur van de provincie Noordvleugel treft in verband
hiermee de nodige voorzieningen.

2. De gemeenschappelijk regelingen waaraan niet
uitsluitend door de op te heffen provincies wordt
deelgenomen blijven ongewijzigd van kracht. De provincie
Noordvleugel treedt in de plaats van de desbetreffende op
te heffen provincies, zolang nog geen uitvoering is
gegeven aan het derde lid.

3. De deelnemers aan een gemeenschappelijke regeling
als bedoeld in het tweede lid treffen, voor zoveel nodig,
binnen zes maanden na de datum van herindeling met
toepassing van de Wet gemeenschappelijke regelingen
de uit de gewijzigde provinciale indeling voortvloeiende
voorzieningen. Zij kunnen daarbij afwijken van de
bepalingen van de gemeenschappelijke regeling met
betrekking tot wijziging en opheffing van de regeling en
het toe- en uittreden van deelnemers. De in de eerste
volzin genoemde termijn kan door Onze Minister met ten
hoogste zes maanden worden verlengd.

4. Indien de voorzieningen, bedoeld in het derde lid, niet
binnen de daarvoor gestelde termijn zijn getroffen, kan dit
geschieden door Onze Minister.

5. De leden van bij gemeenschappelijke regeling
ingestelde organen, aangewezen door de véér de datum
van herindeling bevoegde provinciebesturen, blijven in
deze organen zitting hebben totdat de na de datum van
herindeling bevoegde provinciebesturen, zo nodig met
afwijking van hetgeen in de gemeenschappelijke regeling
ten aanzien van de zittingsduur is bepaald, in de
aanwijzing hebben voorzien.

Artikel 9

1. Voor de secretaris en de griffier van de provincie
Noordvleugel gelden de instructies van de op te heffen
provincie Noord-Holland, totdat ze door andere zijn
vervangen.

2. Voor de vergaderingen van provinciale staten en
gedeputeerde staten van de provincie Noordvleugel
gelden de reglementen van orde van de op te heffen
provincie Noord-Holland totdat ze door andere zijn
ontvangen.

Hoofdstuk IV - Overgang rechten en verplichtingen
Artikel 10

De artikelen 46, 49 en 51 van de Wet algemene regels
herindeling zijn niet van toepassing.



Artikel 11

1. Onverminderd artikel 13 gaan op de datum van
herindeling alle rechten en verplichtingen van de op te
heffen provincies over op de provincie Noordvleugel,
zonder dat daarvoor een nadere akte wordt gevorderd.

2. Wettelijke procedures en rechtsgedingen waarbij de op
te heffen provincies betrokken zijn, worden met ingang
van de datum van herindeling voorgezet door de provincie
Noordvleugel.

3. Ten aanzien van de rechtsgedingen is de elfde
afdeling van de tweede titel van het eerste boek van het
Wetboek van Burgerlijke rechtsvordering van
overeenkomstige toepassing.

4. Onze Minister draagt zorg voor het onverwijld
inschrijven van registergoederen die overgaan in de
openbare registers, bedoeld in afdeling 2 van titel 1 van
Boek 3 van het Burgerlijk Wetboek. Artikel 24, eerste lid,
van Boek 3 van het Burgerlijk Wetboek is niet van
toepassing.

Artikel 12

Voor het tijdvak waarin voor de provincie Noordvleugel
nog geen begroting is vastgesteld, zijn gedeputeerde
staten van de provincie Noordvleugel bevoegd tot het
doen van uitgaven, voor zover daartegen hij Onze
Minister geen bezwaar bestaat.

Artikel 13

Ten aanzien van uitkeringen door respectievelijk aan het
Rijk, provincies of gemeenten over de voor de datum van
herindeling aangevangen boekingstijdvakken, dienst- of
uitkeringsjaren en met betrekking tot overgaand gebied
verschuldigd zijn, geschieden deze uitkeringen door
respectievelijk aan de provincie Noordvleugel.

Artikel 14

1. Indien in verband met het bepaalde in artikel 8 een
verrekening tussen provincies dient plaats te vinden,
worden het bedrag en de wijze van betaling daarvan
vastgesteld:

a. door de colleges van gedeputeerde staten van de
betrokken provincies in onderling overleg;

b. bij koninklijk besluit, de besturen van de betrokken
provincies gehoord, bij gebreke van overeenstemming
tussen de colleges, bedoeld onder a.



2. Bij het vaststellen van het bedrag van de verrekening,
bedoeld in het eerste lid, kunnen reserves en
voorzieningen worden betrokken.

Hoofdstuk VI - Tussentijdse verkiezing
vertegenwoordigend orgaan

Artikel 15

1. Voor de provincie Noordvleugel worden tussentijdse
statenverkiezingen gehouden.

2. De kandidaatstelling voor de tussentijdse
statenverkiezingen vindt plaats op de maandag in de
periode van 5 tot en met 11 oktober voorafgaand aan de
datum van herindeling. De stemming vindt plaats op de
vierenveertigste dag na de kandidaatstelling. Onze
Minister kan, indien zwaarwegende redenen verband
houdend met de dag van kandidaatstelling of met de dag
van stemming daartoe nopen, bepalen dat de
kandidaatstelling op een andere datum plaatsvindt, met
dien verstande dat de stemming voor de datum van
herindeling plaatsvindt.

3. Provinciale staten zullen bestaan uit de door Onze
Minister met toepassing van artikel 8 van de Provinciewet
te bepalen aantal leden. Daartoe wordt het inwonertal van
de provincie Noordvleugel bepaald aan de hand van de
door het Centraal Bureau voor de Statistiek bekend
gemaakte gegevens betreffende de bevolkingscijfers van
de op te heffen provincies per 1 januari van het jaar
waarin de verkiezing plaatsvindt.

4. In afwijking van artikel B 4, eerste lid, van de Kieswet
en voor de toepassing van artikel 8 van de Provinciewet
wordt onder ingezetene van de provincie Noordvleugel
verstaan, zij die werkelijk woonplaats hebben in de op te
heffen provincies.

Artikel 16

1. In afwijking van artikel E 11, derde lid, van de Kieswet
treedt het hoofdstembureau van kieskring 10, bedoeld in
de tabel behorende bij de Kieswet, tevens als centraal
stembureau op.

2. Onze Minister kan besluiten tot afwijking van de in de
artikelen G 1, achtste lid, G 2, eerste lid, G 4, derde lid, en
G 5, eerste lid, van de Kieswet bedoelde termijnen inzake
registratie van aanduidingen van politieke groeperingen.
3. Bij de nummering van de kandidatenlijsten wordt in
afwijking van artikel | 14, eerste lid, eerste volzin, van de
Kieswet eerst genummerd de lijsten van politieke



groeperingen wier aanduiding was geplaatst boven een
kandidatenlijst waaraan bij de laatstgehouden verkiezing
van de provinciale staten van de op te heffen provincie
Noord-Holland een of meer zetels zijn toegekend.

Artikel 17

1. De op de dag, voorafgaande aan de datum van
herindeling, zitting hebbende leden van provinciale staten
van de op te heffen provincies, treden met ingang van de
datum van herindeling af.

2. Het onderzoek van de geloofsbrieven van de
benoemde leden van provinciale staten van de provincie
Noordvleugel geschiedt voor de datum van herindeling
door provinciale staten van de op te heffen provincie
Noord-Holland.

3. Indien op de datum van herindeling de geloofsbrieven
van niet meer dan de helft van de leden van provinciale
staten van de provincie Noordvleugel zijn goedgekeurd,
aanvaarden de leden van provinciale staten van de
provincie Noordvleugel hun ambt niet, totdat zulks het
geval is. Gedurende deze tijd hebben de leden van
provinciale staten en de gedeputeerden van de op te
heffen provincie Noord-Holland zitting als leden van
provinciale staten onderscheidenlijk als gedeputeerden
van de provincie Noordvleugel. Provinciale staten en
gedeputeerde staten van de provincie Noordvleugel
nemen gedurende deze tijd slechts besluiten welke geen
uitstel kunnen lijden.

4. De eerste vergadering van provinciale staten van de
provincie Noordvleugel wordt gehouden op de eerste
werkdag, volgende op de datum van herindeling. In deze
vergadering worden de gedeputeerden benoemd. In het
geval, bedoeld in het derde lid, wordt de eerste
vergadering van provinciale staten van de provincie
Noordvleugel, gehouden zo spoedig mogelijk nadat
veertien dagen zijn verlopen na de goedkeuring van de
geloofsbrieven van meer dan de helft van de leden van de
provinciale staten van de provincie Noordvleugel.

5. De zittingsperiode van de leden van de provinciale
staten van de provincie Noordvleugel en van de door hen
benoemde gedeputeerde eindigt tegelijk met de
zittingsperiode van de leden van de provinciale staten van
de overige provincies die zitting hebben op de datum van
herindeling.



Hoofdstuk VII Rechtspositie personeel

Artikel 18

1. Met ingang van de datum van herindeling worden de
griffiers en de secretarissen van de op te heffen
provincies eervol uit hun ambt ontslagen.

2. Onze Minister kan op verzoek van een secretaris of
een griffier bepalen dat hij met ingang van de datum van
herindeling in een andere functie voorlopig overgaat in
dienst van de provincie Noordvleugel. In dat geval zijn de
artikelen 20 en 21 op hem van overeenkomstige
toepassing.

Artikel 19

1. Onze Minister benoemt met ingang van de datum van
herindeling een tijdelijke secretaris en een tijdelijke
griffier.

2. De benoemingen geschieden uiterlijk een maand voor
de datum van herindeling en gelden tot de dag waarop
overeenkomstig de bepalingen van de Provinciewet in de
functies van secretaris en griffier is voorzien.

3. Artikel 9, eerste lid, is van overeenkomstige toepassing
op de tijdelijke secretaris en de tijdelijke griffier.

Artikel 20

1. De overige ambtenaren, in dienst van de op te heffen
provincies, gaan op de datum van herindeling voorlopig
over in dienst van de provincie Noordvleugel in dezelfde
rang, op dezelfde voet en ook overigens in dezelfde
rechtstoestand als op de dag, voorafgaand aan die
datum, voor hen golden.

2. De eden en beloften, in verband met hun ambt door de
in het eerste lid bedoelde ambtenaren afgelegd, worden
geacht mede op die voorlopige dienstvervulling betrekking
te hebben.

3. Binnen zes maanden na de datum van herindeling
neemt het bevoegde gezag van de provincie
Noordvleugel ten aanzien van elk van die ambtenaren
€én van de volgende beslissingen:

a. dat en in welke rang en op welke voet hij in dienst van
de provincie blijft;

b. dat hij eervol wordt ontslagen.

De termijn van zes maanden kan door Onze Minister met
ten hoogste zes maanden worden verlengd.

4. Een beslissing als bedoeld in het derde lid onder b
wordt slechts genomen, indien het na een zorgvuldig
onderzoek niet mogelijk is gebleken de ambtenaar met



een in verband met zijn persoonlijkheid en
omstandigheden passende functie te belasten.

5. Het in het derde lid onder b bedoelde ontslag wordt
eveneens verleend aan de ambtenaar die weigert een
hem aangeboden functie als bedoeld in het vierde lid te
aanvaarden.

6. Bij de ontslagverlening als bedoeld in het derde lid
onder b wordt een opzeggingstermijn van drie maanden
in acht genomen.

7. De ingang van het ontslag als bedoeld in het derde lid
onder b kan, indien het mogelijk is de ambtenaar met
tijdelijke werkzaamheden te belasten en het bevoegde
gezag van de provincie Noordvleugel opschorting van de
ingangsdatum van het ontslag in het belang van de dienst
acht, met instemming van de ambtenaar een- of
meermalen voor een daarbij overeen te komen duur
worden opgeschort, echter in totaal niet langer dan voor
een termijn van twee jaren.

8. Indien gedurende de in het zevende lid bedoelde
termijn een functie als bedoeld in het vierde lid
beschikbaar komt, neemt het bevoegde gezag, tenzij de
betrokken ambtenaar de hem aangeboden functie weigert
te aanvaarden, onder gelijktijdige intrekking van de
beslissing tot ontslagverlening, te zijnen aanzien de
beslissing als bedoeld in het derde lid onder a.

9. Voor het vaststellen van de bezoldiging van de
ambtenaar die door toepassing van het bepaalde in het
derde lid onder a in dienst van de provincie Noordvleugel
blijft, onderscheidenlijk van de ambtenaar die door
toepassing van het bepaalde in het zevende of achtste lid
tijdelijk in dienst van de provincie Noordvleugel blijft,
wordt ten minste de salarispositie in aanmerking
genomen die voor de berekening van zijn bezoldiging zou
hebben gegolden in de provincie in dienst waarvan hij op
de dag, voorafgaande aan de datum van herindeling,
werkzaam was.

10. Voor de toepassing van dit artikel worden onder
ambtenaren mede op arbeidsovereenkomst naar
burgerlijk recht werkzame personen begrepen.

Artikel 21

1. Het bevoegde gezag van de provincie Noordvleugel
stelt, voor zoveel nodig, binnen de in artikel 20, derde lid,
- eventueel krachtens dat lid verlengde — genoemde
termijn de in de artikelen 125 en 134 van de
Ambtenarenwet 1929 bedoelde voorschriften vast.

2. Tot aan de inwerkingtreding van de in het eerste lid
bedoelde voorschriften blijft voor de in dienst van de in



provincie Noordvleugel werkzame personen de regeling
van de rechtstoestand gelden die voor hen laatstelijk gold
in de provincie in dienst waarvan zij op de dag,
voorafgaande aan de datum van herindeling, hun
hoofdbetrekking vervulden.

3. Ook na de inwerkingtreding van de in het eerste lid
bedoelde voorschriften en onverminderd het in artikel 20,
negende lid, bepaalde wordt voor de vaststelling van en
wijziging in de bezoldiging van de in laatstgenoemd lid
bedoelde ambtenaar ten minste de salarispositie in
aanmerking genomen die voor hem gegolden zou hebben
volgens de salarisschaal van de bezoldigingsregeling
welke op hem van toepassing was op de dag,
voorafgaande aan de datum van herindeling. Artikel 20,
tiende lid, is van overeenkomstige toepassing.

Artikel 22

1. De ambtenaar in vaste of in tijdelijke dienst, mits dit
laatste dienstverband ten minste vijf jaren heeft geduurd
en de aanstelling niet is geschied in een betrekking van
kennelijk tijdelijke aard, die ten gevolge van het bepaalde
in artikel 18 dan wel artikel 20 is of wordt ontslagen, heeft
recht op wachtgeld, met dien verstande dat:

a. het recht op wachtgeld van de ambtenaar, bedoeld in
het eerste lid van artikel 18, onverminderd het onder b
bepaalde, ten laste komt van de provincie Noordvleugel
en dat het wachtgeld wordt toegekend overeenkomstig de
voorschriften, die de provincie Noordvleugel ingevolge
artikel 125 van de Ambtenarenwet 1929 ter zake van
wachtgeld heeft vastgesteld. Tot aan de inwerkingtreding
van de in de vorige volzin bedoelde voorschriften is het in
het tweede lid van artikel 21 bepaalde van
overeenkomstige toepassing.

b. het recht op wachtgeld van de ambtenaar, bedoeld in
artikel 20, en de ambtenaar, bedoeld in het eerste lid van
artikel 18 ten aanzien van wie Onze Minister gebruik heeft
gemaakt van de in het tweede lid van dat artikel geboden
bevoegdheid, ten laste komt van de provincie
Noordvleugel en dat het wachtgeld wordt toegekend
overeenkomstig de voorschriften, die de provincie
Noordvleugel ingevolge artikel 125 van de
Ambtenarenwet 1929 ter zake van wachtgeld heeft
vastgesteld.

2. De ambtenaar die is benoemd in een tijdelijke functie
als bedoeld in artikel 19 en die tot de datum van
herindeling in dienst was van een van de op te heffen
provincies, heeft met ingang van de dag nadat zijn
benoeming in die tijdelijke functie is vervallen, recht op



wachtgeld, met dien verstande dat het recht op wachtgeld
ten laste komt van de provincie Noordvleugel en dat het
wachtgeld wordt toegekend overeenkomstig de
voorschriften, die de provincie ingevolge artikel 125 van
de Ambtenarenwet 1929 ter zake van wachtgeld heeft
vastgesteld. Tot aan de inwerkingtreding van de in de
vorige volzin bedoelde voorschriften is het in het tweede
lid van artikel 21 bepaalde van overeenkomstige
toepassing.

3. Indien een ambtenaar, bedoeld in het eerste lid, uit
hoofde van ziekte aanspraak heeft of krijgt op
doorbetaling van zijn laatstgenoten bezoldiging, komt
deze bezoldiging voor de duur van de ziekte ten laste van
de provincie Noordvleugel.

4. Indien de ambtenaar, bedoeld in het tweede lid, uit
hoofde van ziekte aanspraak heeft of krijgt op
doorbetaling van zijn laatstgenoten bezoldiging, komt
deze bezoldiging voor de duur van de ziekte voor zover
het de periode na beéindiging van de tijdelijke functie
betreft, ten laste van de provincie Noordvleugel.

Artikel 23

1. De ambtenaar in tijdelijke dienst wiens dienstverband
minder dan vijf jaren heeft geduurd dan wel van kennelijk
tijdelijke aard was, alsmede de werknemer in dienst op
arbeidsovereenkomst naar burgerlijk recht, die ten
gevolge van het bepaalde in artikel 20 wordt ontslagen
onderscheidenlijk wiens dienstverband dientengevolge
wordt beéindigd, heeft recht op uitkering, met dien
verstande dat met betrekking tot dit recht het in het eerste
lid van artikel 22 onder b bepaalde van overeenkomstige
toepassing is en dat de uitkering wordt toegekend
overeenkomstig de voorschriften die de provincie
Noordvleugel, ten laste waarvan de uitkering komt,
ingevolge artikel 125 van de Ambtenarenwet 1929 ter
zake van bedoelde uitkeringen heeft vastgesteld.

2. Het bepaalde in het derde lid van artikel 22 is voor de
ambtenaar, bedoeld in het eerste lid, van
overeenkomstige toepassing.

3. Het bepaalde in het vierde lid van artikel 22 is voor de
ambtenaar, bedoeld in het tweede lid, van
overeenkomstige toepassing.

Artikel 24

1. Indien de op te heffen provincies zijn aangesloten bij
een gemeenschappelijke regeling "Instituut
Ziektekostenvoorziening Ambtenaren”, en indien een
ambtenaar, die krachtens artikel 22 onderscheidenlijk 23



recht heeft op wachtgeld of een uitkering, zijn
deelnemerschap in het instituut ontleent aan het dienen
van die provincies, komt het aandeel van deze provincies
voor rekening van de provincie Noordvleugel.

2. Indien een provincie als bedoeld in het eerste lid niet is
aangesloten bij een gemeenschappelijke regeling
"Instituut Ziektekostenvoorziening Ambtenaren” maar een
afzonderlijke ziektekostenvoorziening heeft getroffen, is
het bepaalde in het eerste lid van overeenkomstige
toepassing.

Artikel 25

1. De bepalingen van dit hoofdstuk zijn van
overeenkomstige toepassing op het personeel, betrokken
bij een gemeenschappelijke regeling die ingevolge het
bepaalde in artikel 8, eerste lid, vervalt, met dien
verstande dat dit personeel voorlopig overgaat in dienst
van de provincie Noordvleugel.

2. Onze Minister kan de bepalingen van dit hoofdstuk van
overeenkomstige toepassing verklaren op het personeel,
betrokken bij een gemeenschappelijke regeling die ten
gevolge van het bepaalde in artikel 8, derde lid, wordt
opgeheven, met dien verstande dat:

a. bedoeld personeel voorlopig overgaat in dienst van de
bij de goedkeuring van de opheffing aan te wijzen
provincie of provincies;

b. de termijn van zes maanden als bedoeld in artikel 20,
derde lid, aanvangt op de dag nadat de opheffing van de
regeling is goedgekeurd;

c. het recht op wachtgeld of uitkering, bedoeld in de
artikelen 22 en 23, ten laste komt van de provincie of
provincies, bedoeld in onderdeel a.

3. Onze Minister kan het bepaalde in de artikelen 22, 23
en 24 van overeenkomstige toepassing verklaren op het
personeel, betrokken bij een gemeenschappelijke
regeling, waarvan het dienstverband als gevolg van de
toepassing van het bepaalde in artikel 8, derde lid,
redelijkerwijs niet kan worden gehandhaafd, met dien
verstande dat het recht op wachtgeld of uitkering, bedoeld
in artikel 22 onderscheidenlijk 23, en het aandeel,
bedoeld in artikel 24, ten laste komt van de bij de
goedkeuring van de wijziging van de gemeenschappelijke
regeling aan te wijzen provincie of provincies. Het
wachtgeld of de uitkering wordt toegekend
overeenkomstig de voorschriften ter zake, zoals die voor
de betrokken ambtenaar op de dag voor zijn ontslag van
toepassing zijn.



Hoofdstuk VIII - Voorzieningen in verband met de
toepassing van enkele wetten

Artikel 26

Archiefbescheiden van de op te heffen provincies gaan op
de datum van herindeling over naar de provincie
Noordvleugel.

Hoofdstuk IX - Wijzigingen van andere wetten
Artikel 27

Artikel 7 van de Wet op de rechterlijke indeling komt te
luiden:

Artikel 7

Het arrondissement Midden-Nederland omvat het
grondgebied van de gemeenten Almere, Amersfoort,
Baarn, De Bilt, Blaricum, Bunnik, Bunschoten, Bussum,
Dronten, Eemnes, Hilversum, Houten, Huizen, |Jsselstein,
Laren, Lelystad, Leusden, Lopik, Montfort, Muiden,
Naarden, Nieuwengein, Noord-Oostpolder, Oudewater,
Renswoude, Rhenen, De Ronde Venen, Soest, Stichtse
Vecht, Urk, Utrecht, Utrechtse Heuvelrug, Veenendaal,
Vianen, Weesp, Wijdemeren, Wijk bij Duurstede,
Woerden, Woudenberg, Zeewolde en Zeist.

Artikel 28

In de bijlage bij de Scheepvaartverkeerswet, als bedoeld
in artikel 10, eerste lid, van die wet, wordt in onderdeel I,
tweede lid, ‘de provincie Noord-Holland’ vervangen door:
de provincie Noordvleugel.

Artikel 29

In artikel 5 van de Wet houdende regeling provincie- en
gemeentegrenzen langs de Noordzeekust van de
gemeente Den Helder tot en met de gemeente Sluis en
wijziging van de Financiéle-Verhoudingswet 1984 (Stb.
1990, 553) wordt ‘de provincies Noord-Holland dan wel
Zuid-Holland dan wel Zeeland’ vervangen door: de
provincies Noordvleugel dan wel Zuid-Holland dan wel
Zeeland.

Artikel 30
De tabel, bedoeld in artikel E1, eerste lid, van de Kieswet
wordt als volgt gewijzigd:



1. In het gestelde bij kieskringnummer 5 wordt ‘De
provincie Flevoland’ vervangen door: De gemeenten
Almere, Dronten, Lelystad, Noordoostpolder, Urk,
Zeewolde.

2. In het gestelde bij kieskringnummer 8 wordt ‘De
provincie Utrecht’ vervangen door: De gemeenten
Amersfoort, Baarn, De Bilt, Bunnik, Bunschoten, Eemnes,
Houten, IJsselstein, Leusden, Lopik, Montfoort,
Nieuwegein, Oudewater, Renswoude, Rhenen, De Ronde
Venen, Soest, Stichtse Vecht, Utrecht, Utrechtse
Heuvelrug, Veenendaal, Vianen, Wijk bij Duurstede,
Woerden, Woudenberg, Zeist.

3. In het gestelde bij kieskringnummer 11 wordt ‘De
gemeenten van de provincie Noord-Holland die niet tot de
kieskringen 5, 8, 9 of 10 behoren vervangen door: De
gemeenten van de provincie Noordvleugel die niet tot de
kieskringen 5, 8, 9 of 10 behoren .

Artikel 31
In artikel 8, eerste lid, van de Financiéle-verhoudingswet

wordt aan het slot van tabel A een onderdeel toegevoeqd,
luidende:

f Tijdelijke
ondersteuning
van provincies
in verband met
herindeling

Hoofdstuk X - Slotbepalingen en inwerkingtreding

Artikel 32

De besturen van de v66r de datum van herindeling bij een
wijziging van de provinciale indeling betrokken provincies
dragen er in onderling overleg zorg voor dat de met het
oog op de gewijzigde indeling met ingang van die datum
te treffen voorzieningen tijdig worden voorbereid.
Voorzieningen, de voorbereiding van de overgang van
ambtenaren betreffende, zijn onderwerp van
georganiseerd overleg met de centrales van verenigingen
van ambtenaren en van overleg met de
ondernemingsraden van de betrokken provincies.




Artikel 33

Deze wet treedt in werking met ingang van de dag na de
datum van uitgifte van het Staatsblad waarin zij wordt
geplaatst.

Lasten en bevelen dat deze in het Staatsblad zal worden
geplaatst en dat alle ministeries, autoriteiten, colleges en
ambtenaren wie zulks aangaat, aan de nauwkeurige
uitvoering de hand zullen houden.

Gegeven

De Minister van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties,



Kaart, genoemd in artikel 3

— Provinciegrens

---- Vervallen provinciegrens
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