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HOOFDSTUK 1  INLEIDING

1 Hetinzetten van subsidie als beleidsinstrument

De gemeente Tynaarlo wil het subsidiebeleid aanpassen aan de eisen, wensen en inzichten van deze
tijd. Aan de ene kant gaat het hierbij om het aanpassen van de Algemene subsidieverordening (ASV) in
overeenstemming met de richtlijnen van de Algemene wet bestuursrecht (Awb). Aan de andere kant
bestaat de behoefte om in het kader van vermindering regeldruk tot een vereenvoudiging van het aantal
regels te komen. Om deze redenen hebben we besloten om ons aan te sluiten bij het VNG-traject
“Subsidie zonder moeite”. De model Algemene subsidieverordening van de VNG hebben we als basis
gebruikt voor de Tynaarlose subsidieverordening.

Deze beleidsnota is onderdeel van het subsidie-instrument. Het subsidie-instrument is een belangrijk
middel voor het realiseren van gemeentelijk beleid en beleidsdoelen. Het is de verbinding tussen
doelstellingen en beoogde maatschappelijke effecten van de gemeente enerzijds én de activiteiten en
gerealiseerde maatschappelijke effecten door maatschappelijke organisaties anderzijds. Het subsidie-
instrument zorgt er voor dat de gemeente en de gesubsidieerden, ieder vanuit zijn eigen positie en
verantwoordelijkheid, maximaal bijdragen aan het in stand houden van de sociale infrastructuur en het
oplossen van maatschappelijke vraagstukken.

Met het aanpassen van de verordening en het stroomlijnen van het subsidiebeleid willen we de prestaties
op de verschillende (gesubsidieerde) beleidsterreinen van de gemeente Tynaarlo versterken en het
verlenen en vaststellen van subsidies beleidsinhoudelijk en juridisch verankeren. Het doel is om voor de
aanvragen vanaf 1-1-2011 en volgende jaren het proces van subsidieverlening tot subsidievaststelling
voor alle gesubsidieerde instellingen en verenigingen volgens de nieuwe ASV te laten verlopen.

Het nieuwe subsidie-instrument bestaat uit vier samenhangende onderdelen:

1. Kaderstellende beleidsdocumenten, al of niet geordend op gemeentelijke beleidsterreinen, dan
wel gelinkt aan de begroting. In deze kaderstellende beleidsdocumenten is/wordt de inhoudelijke
basis gelegd voor het verstrekken van subsidies. Eveneens wordt expliciet een verbinding gelegd
tussen gemeentelijk beleid/beleidsdoelen en het verstrekken van subsidies.

2. Eenkadernota subsidiesystematiek, waarin de juridisch-technische en financieel-technische
uitgangspunten staan verwoord.

3. Een Algemene subsidieverordening (de kaderverordening), waarin kaderstellend de regels
voor het verstrekken van subsidies staan beschreven.

4. Uitvoeringsregelingen, waarin door het college op onderdelen van het beleid de subsidienormen
en criteria worden vastgelegd.

Subsidiebeleid in relatie tot dualisering

Sinds 7 maart 2002 worden alle gemeenten in Nederland ‘duaal’ bestuurd. Dualisme houdt in de kern in
dat er een ontvlechting heeft plaatsgevonden in de taken en verantwoordelijkheden van het college van
Burgemeester en Wethouders (B&W) en die van de gemeenteraad. Deze scheiding heeft geleid tot de
volgende taakverdeling:

De taak en verantwoordelijkheid van de gemeenteraad is:

1. Volksvertegenwoordiger zijn.

2. De kaders voor beleid stellen.

3. Controleren: toezicht houden op de uitvoering van zijn besluiten.

De taak van het college is:
1. Besturen en beheersen.
2. Verantwoording afleggen over de uitvoering van zijn beleid.

De raad stelt de kaders voor beleid vast, waarbinnen het college de ruimte krijgt om te besturen.



Kaderstellende beleidsdocumenten zijn dus de inhoudelijke basis voor het verstrekken van subsidie. De
kaderverordening is dat ook, maar is bovendien een Algemeen Verbindend Voorschrift.

Het vaststellen van deze kaders is in overeenstemming met het duale stelsel voorbehouden aan de
gemeenteraad.

Deze nota subsidie-systematiek is, technisch gezien, de juridische en financiéle uitvoering van het beleid.
De uitvoering, het besturen, is de bevoegdheid van het college. Het college kan het nieuwe subsidie-
instrumentarium benutten, vanaf het moment dat de raad de ASV heeft vastgesteld. De kaderverordening
is geformuleerd in lijn met de Algemene wet bestuursrecht, en wordt daarom “regelend recht” of
“aanvullend recht” genoemd. Financieel-technisch kan het college besturen in lijn met de Verordening
Financiéle Uitgangspunten®, en door het vaststellen van de gemeentebegroting door de raad.

Kaderstellende beleidsdocumenten, waarin de inhoudelijke basis voor het verstrekken van subsidies
wordt verwoord en waarin een verbinding wordt gelegd tussen gemeentelijk beleid/beleidsdoelen en het
verstrekken van subsidies zijn al beschikbaar of worden op een latere datum ter besluitvorming aan de
raad worden voorgelegd.

Met betrekking tot het verstrekken van subsidie en gelet op het duaal stelsel en de Algemene
subsidieverordening gemeente Tynaarlo ziet dit er als volgt uit:

Beleidsdocument vaststelling door

Begroting Gemeenteraad
Programma’s per cluster van beleidsterrein
Kaderstellende beleidsdocumenten, per
beleidsterrein en met strategische doelen
Algemene subsidieverordening

Uitvoeringsregelingen waarin criteria en normen | College
worden vastgelegd voor de subsidiering van
verscheidene beleidsterreinen;

Plan van aanpak bij beleidskaders met tactisch
operationele doelen.

Administratieve Organisatie van - en (interne) | Management
Controle van het verstrekken van subsidies

2 Doel en opbouw van deze nota

Deze kadernota subsidiesystematiek beschrijft het onderdeel van het subsidie-instrument, waarin de
technische, juridische en financiéle uitgangspunten voor de uitvoering van het subsidiebeleid staan.

De nota is als volgt opgebouwd:

Hoofdstuk twee:
De aanleiding voor het tot stand brengen van een nieuw subsidie-instrument en de context, ofwel de
landelijke ontwikkelingen op het terrein van subsidiebeleid.

Hoofdstuk drie:

De basis van het subsidieproces in de gemeente Tynaarlo (van subsidieverlening tot
subsidievaststelling). De basis van het vorm te geven subsidieproces is de wens om het subsidie-
instrument te benutten om door de gemeente gewenste activiteiten en prestaties te realiseren.

Dit hoofdstuk legt de basis voor het uitwerken van het Tynaarlose subsidie-instrument.

Hoofdstuk vier:
De basis voor het verstrekken van subsidies en een aantal uitgangspunten van het subsidiebeleid
worden nader omschreven.
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Hoofdstuk vijf:
De subsidievormen en het subsidiebegrip wordt hier omschreven en toegelicht. Voorts wordt het verschil
tussen subsidie en opdracht verwoord.

Hoofdstuk zes:
schetst kort het beleidsinhoudelijke aspect van de subsidiesystematiek.

Hoofdstuk zeven:

Het juridisch-technische kader. Kaderstellend worden de juridische aspecten rondom
subsidieverstrekkingen verwoord. Hiermee is, in aansluiting op hoofdstuk 4, het fundament gelegd voor
praktisch concrete uitwerking van het subsidiebeleid in uitvoeringsregelingen.

Hoofdstuk acht:

Het financieel-technische kader. Behalve de Verordening Financiéle Uitgangspunten (ook wel financiéle
verordening genoemd) is er geen andere wettelijke basis voor het financieel-technische deel van het
subsidie-instrument. Daarom is vanuit financieel oogpunt het subsidieproces onder een vergrootglas
gelegd.



HOOFDSTUK 2 AANLEIDING EN CONTEXT

2.1 Aanleiding

De gemeente Tynaarlo wil het beleidsinstrument “subsidie verstrekken” optimaal gebruiken om het door
de gemeenteraad vastgestelde beleid te realiseren. Daarnaast wil de gemeente “sturen op prestaties”
van de professionele instellingen en het verwezenlijken van gewenste maatschappelijke effecten.

Subsidies zijn een grote uitgavenpost en burgers mogen verwachten dat die uitgaven volledig transparant
zijn. Het sturen op prestaties en het realiseren van gewenste maatschappelijke effecten kan alleen
gerealiseerd worden door het optimaliseren van de (juridische) kwaliteit van de subsidieverstrekking. De
systematiek van de subsidieverstrekking moet rechtmatig, doelgericht en doelmatig zijn.

2.2 Context

Niet alleen wij houden ons bezig met het sturingsvraagstuk. Veel gemeenten zijn op zoek naar nieuwe
arrangementen in de uitvoering, vernieuwing van de relatie met maatschappelijke organisaties, en nieuwe
manieren van subsidieverstrekking. Zij willen meer grip op activiteiten en een systematische afweging
van kosten en baten. Er is meer behoefte aan duidelijke afspraken over resultaten en verantwoording,
een adequate controle en meer aandacht voor evaluatie.

Het antwoord werd veelal gezocht in budgetsubsidiéring. Deze aanpak heeft zeker bijgedragen aan de
verzakelijking van de verhouding tussen gemeente en gesubsidieerde instellingen. Wij hebben met de
brede welzijnsinstelling al geruime tijd geleden gekozen voor het WILL-instrument (Welzijnsinformatie
Lokaal en Landelijk) en we zijn daar stapsgewijs mee aan de slag gegaan. Het laatste stukje moet nog
geimplementeerd worden: het werken met een integrale kostprijs. Met de andere grote professionele
instellingen zijn we de laatste jaren ook steeds meer overgegaan naar het werken met productkaarten en
het maken van prestatieafspraken.

De nieuw te kiezen werkwijze gaat enerzijds uit van een systeem dat rechtmatige, doelgerichte en
doelmatige subsidieverstrekking garandeert en anderzijds de bureaucratie, tot wat werkelijk noodzakelijk
is, beperkt. Die werkwijze gaat uit van:

e Het verschil in verantwoordelijkheden van overheden en particulier initiatief.

e Geen gedetailleerde sturing, maar verbeterde sturing.

e Het duaal bestuur brengt in beeld welk beleid (en waarom) zij wil realiseren en brengt eveneens in
beeld de maatschappelijke effecten van dit beleid.

o De (beroepsmatig werkende) maatschappelijke organisaties doen, vanuit hun eigen
verantwoordelijkheid en professionaliteit een voorstel voor het leveren van diensten, producten en
activiteiten om het gemeentelijke beleid niet alleen uit te voeren, maar effectief te realiseren.

e De gemeente bepaalt “het wat” en de maatschappelijke organisaties “het hoe”.

e Relatie tussen de hoogte van het subsidiebedrag en de verantwoordingseisen. In de praktijk zal
zal dit met name voor de vrijwilligersorganisaties een vermindering van administratieve lasten
betekenen. (Voor aanvragen lager dan 5.000 euro - wordt een geéigende, meer eenvoudige
maar doeltreffende subsidiestructuur toepasbaar gemaakt).

2.3 Situatie in Tynaarlo

Wij willen onze wensen en bestuurlijke verantwoordelijkheden vertalen in concreet en doeltreffend

subsidiebeleid. Daartoe stelt de gemeente Tynaarlo kaders met het oogmerk:

e de potenties en kwaliteit van maatschappelijke organisaties maximaal in te zetten voor het bereiken
van resultaten, en hiervoor een geéigende subsidiestructuur te hanteren;

e de activiteiten van verenigingen benutten om door de gemeente gewenst beleid te realiseren, en
hiertoe een daarbij passende subsidiestructuur te hanteren (minder administratieve lasten bij
subsidies lager dan 5.000 euro).
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De gemeente heeft dus een belangrijke rol als regisseur. De maatschappelijke organisaties zijn daarbij
een instrument; en wanneer het gaat om het in stand houden van de sociale infrastructuur, een doel. De
opgave van de gemeente Tynaarlo is om een werkwijze te ontwikkelen die de sturing van het
maatschappelijk veld versterkt, zonder tot in detail te willen sturen, en de regelgeving te bureaucratiseren.
De voorgestelde werkwijze gaat dan ook uit van een planmatige wijze van werken.

2.4 Planmatige werkwijze

Een plan is te omschrijven als een uitgewerkt schema om een bepaald doel te bereiken. Door middel van
plannen brengen bestuursorganen samenhang in hun beleidsvorming. Plannen zijn dan ook op een
concrete verwerkelijking van het beleid gericht, rekening houdend met de onderlinge samenhang van de
onderdelen van het plan. Dat betekent heel concreet, dat de verschillende delen of voorzieningen niet los
van elkaar kunnen functioneren. Met de Wmo (Wet maatschappelijke ondersteuning) beleidsnota
“Kansrijk Leven” heeft onze gemeente stappen gezet in het samenhang aanbrengen in het
maatschappelijke en welzijnsbeleid.

Bij de overheveling in 1987 van welzijnsbeleid naar gemeenten waren integrale welzijnsplannen verplicht.
Geleidelijk zijn die naar de achtergrond verdwenen. Met de Algemene wet bestuursrecht (Awb) in het
algemeen en de invoering van de derde tranche van deze wet in 1998 (Titel 4.2) “het subsidierecht” in het
bijzonder zien we een beweging tot een meer integrale benadering op gang komen, die zoals, hiervoor is
aangegeven versterkt wordt door de Wmo.

De planmatige uitvoering van de subsidiesystematiek in Tynaarlo zal in ieder geval de volgende
uitgangspunten bevatten:

Rechtmatigheid.

Doelgerichtheid.

Doelmatigheid.

Overzichtelijk en transparant.

Toegesneden op de lokale situatie.

Conform wet- en regelgeving.

Deregulerend.

Beheersing van de uitgaven.

Maatwerk.

Het gebruik van uitvoeringsregels voor de uitvoering van het subsidiebeleid.
Een relatie tussen de hoogte van het subsidiebedrag en de verantwoording.

De ambitie om planmatig subsidie te verstrekken leidt tot een aantal hoofdvoorwaarden, die de basis
vormen voor het subsidieproces. Deze basis is beschreven in hoofdstuk drie.

2.5 VNG modelverordening

Met als achtergrond het verminderen van de regeldruk heeft de VNG een modelverordening subsidies,
een toelichting op de verordening en een algemene toelichting gepubliceerd.

In het beleidsdocument “Subsidie zonder moeite” wordt toegelicht welke uitgangspunten zijn gehanteerd.
De verordening en het beleidsdocument zijn ontwikkeld door de VNG en een aantal gemeenten. Wij
hebben deelgenomen aan de regiobijeenkomsten. Op hoofdlijnen is de modelverordening in lijn met de
ontwikkelingen die in Tynaarlo al langer golden.

Op een aantal punten wijken de uitgangspunten af van wat al jaren in veel gemeenten gold (zo ook voor
Tynaarlo). Dit betreft vooral de volgende punten:

1. Subsidievormen
Het gebruik dat in gemeenten is ontstaan om onderscheid te maken naar verschillende
subsidievormen voor professionele en vrijwilligersorganisaties wordt losgelaten. De bekende vormen
waren budget- of prestatiesubsidies voor professionele organisaties en waardering- of
ondersteuningsubsidies voor vrijwilligersorganisaties. Voor eenmalige activiteiten werd veelal de
incidentele subsidie toegepast. Ook in Tynaarlo werkten we op deze manier.
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In deze voorliggende verordening wordt nu nog enkel onderscheid gemaakt in jaarlijkse en
eenmalige subsidies. De jaarlijkse subsidie is een subsidie die per (boek)jaar of voor een bepaald
aantal boekjaren aan een instelling wordt verstrekt voor een periode van maximaal 4 jaar. De
eenmalige subsidie is een subsidie ten behoeve van bijzondere incidentele projecten of activiteiten
die niet tot de reguliere bezigheden van de aanvrager behoren en waarvoor het college slechts voor
een van tevoren bepaalde tijJd van maximaal 4 jaren subsidie wil verstrekken.

In de verantwoordingstructuur wordt onderscheid gemaakt naar de hoogte van toegekende
subsidiebedragen.

Incidentele subsidies kunnen alleen worden toegekend indien voor de aangevraagde subsidie geen
wettelijke regeling bestaat en enkel geldt voor één enkele organisatie. Zodra de gebeurtenis vaker
plaatsvindt, gaat het om een jaarlijkse subsidie en dient daarvoor inhoudelijk beleid te worden
geformuleerd.

Het in het algemeen in ongebruik geraakte middel van subsidiéren via een begrotingspost, wordt door
de VNG mogelijk en handig geacht bij subsidies die, veelal structureel, slechts aan één of enkele
ontvangers worden verstrekt. Door in de begroting of toelichting de subsidieontvanger te vermelden,
is publieke controle mogelijk en kan een wettelijke subsidieregeling achterwege blijven.

2. Beleidsregels
In onze gemeente hebben we de afgelopen jaren veel gewerkt met beleidsregels. Op basis van de

huidige Algemene subsidieverordening zijn nadere regels opgesteld in beleidsregels. In Tynaarlo zijn
deze subsidiebeleidsregels door de raad vastgesteld.

Landelijk is in de praktijk veel onduidelijkheid over het gebruik van nadere regels in het kader van
subsidieverstrekking. Hiervoor gebruiken gemeenten zowel de vorm van deelverordeningen, maar
ook beleidsregels of beleidsnota’s. Op grond van artikel 1:3, derde lid Awb wordt onder een
beleidsregel verstaan: “een bij besluit vastgestelde, algemene regel, niet zijnde een algemeen
verbindend voorschrift, omtrent de afweging van belangen, de vaststelling van feiten of de uitleg van
wettelijke voorschriften bij het gebruik van een bevoegdheid van een bestuursorgaan”.
Subsidieverstrekking is dus niet mogelijk op basis van alleen de beleidsregels.

De opzet van de voorliggende Algemene subsidieverordening is dusdanig dat alle algemene regels
omtrent subsidieverstrekking in de Algemene subsidieverordening zijn opgenomen. Regels die alleen
betrekking hebben op een speciaal beleidsterrein worden door het college in nadere regels
(uitvoeringsregelingen) uitgewerkt.

3. Beleidsnota’s
Beleidsnota’s als basis voor het subsidieproces dienen vermeden te worden. Met beleidsnota’s
kunnen geen rechtstreekse verplichtingen aan burgers worden opgelegd. Beleidsnota’s binden alleen
het bestuursorgaan en werken niet extern.

4. Overeenkomsten
Om helder te houden dat het om subsidie en niet een opdracht gaat, waarover BTW betaald moet
worden, dient terughoudend te worden omgegaan met de mogelijkheid om in de aan de
subsidiebeschikking gekoppelde uitvoeringsovereenkomst een verplichting tot nakoming op te
nemen.

Wij hebben de adviezen van de VNG overgenomen en ons subsidieproces hierop aangepast.
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HOOFDSTUK 3  DE BASIS VAN HET SUBSIDIEPROCES

3.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de basis voor het proces van subsidieverstrekking van de gemeente Tynaarlo
beschreven. De basis is gelegd door de wens van de gemeente meer te sturen op door de gemeente
gewenst beleid en prestaties, de landelijke ontwikkelingen en het door de Awb bepaalde proces ten
aanzien van de subsidieverlening.

3.2 De basis vertaalt in vijf hoofdvoorwaarden

De gemeente levert maatwerk bij het verstrekken van subsidies en beschikt over een juridisch-
technisch en financieel-technisch instrumentarium dat haar hiertoe in staat stelt (Algemene
subsidieverordening, Uitvoeringsregelingen en heldere in- en externe procedures).

Het verstrekken van subsidies vraagt om maatwerk. Het gaat immers om uiteenlopende organisaties en
(subsidie) bedragen die in aard en omvang aanzienlijk van elkaar verschillen, zoals van een
sportvereniging (geleid en bestuurd door vrijwilligers) tot een breed scala aan welzijnsactiviteiten
uitgevoerd door organisatie(s) met beroepskrachten.

Voor beide organisaties geldt dat het gaat om jaarlijkse (structurele) subsidies, met al naar gelang de
hoogte van de subsidie een verschillend verantwoordingsniveau.

I De gemeente formuleert de doelstellingen en maatschappelijke effecten die zij wil bereiken. In
kaderstellende beleidsdocumenten kan/worden gemeentelijke doelstellingen en beoogde effecten
vastgelegd.

De door de raad vastgestelde kaders worden door het college vertaald in meer operationele
doelstellingen en tenslotte in de gemeentebegroting van de raad.

De gemeenteraad stelt dus kaderstellende beleidsdocumenten op hoofdpunten vast, met concrete
kaders/aangrijpingspunten. Uitwerking daarvan kan vervolgens plaatsvinden in uitvoeringsregelingen
en zijn uiteindelijk terug te vinden in de verzoeken aan de maatschappelijke organisaties.

Il De gesubsidieerde maatschappelijke organisaties vertalen de operationele doelen in concreet
uitvoerend beleid, waarbij zij aangeven welke resultaten/prestaties zij denken te bereiken, en welk
activiteitenaanbod zij hiervoor willen inzetten.

Daarmee ontstaat inzicht tussen opdracht en resultaat’.

Zowel bij de WILL-systematiek als de BCF-systematiek (Beleidsgestuurde contractfinanciering) vraagt

het college aan maatschappelijke organisaties wat zij kunnen leveren om de operationele doelen te

realiseren, met het daaraan verbonden “prijskaartje” (offertemethode). Vervolgens legt het college wat

is overeengekomen vast in een overeenkomst. De overeengekomen prestaties worden vastgelegd

met een beschikking.

De gemeente bepaalt dus “het wat”, en de instelling “het hoe”. Hiertoe wordt een project doorlopen dat

bestaat uit:

e De gemeente formuleert een verzoek voor de maatschappelijke organisatie. Dit gebeurt op basis van
de (politieke) kaders, een analyse van de vraagzijde en een analyse van de aanbodzijde.

¢ De maatschappelijke organisatie maakt een voorstel voor een aanbod van activiteiten of producten
binnen de gestelde kaders (offerte).

¢ Op basis van de offerte en de bijbehorende begroting stelt de gemeente een overeenkomst op. Deze
overeenkomst maakt onlosmakelijk onderdeel uit van de beschikking tot het verlenen van subsidie.

IV Er vindt adequate verantwoording plaats over de verleende (ingezette) subsidiegelden.

2 Deze methodiek is vooral bedoeld voor maatschappelijke organisaties waarbij een subsidie wordt verstrekt van >
5.000 euro.
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Verantwoording vindt op verschillende niveaus plaats en aan de hand van de 3 arrangementen.
De maatschappelijke onderneming legt verantwoording af aan het college over de uitvoering van
activiteiten en producten, de bereikte resultaten en geleverde prestaties.

Het college legt verantwoording af aan de raad over de besteding van de middelen en de hiermee
bereikte resultaten en effecten. Uiteindelijk is er de verantwoording van de gemeente richting de
burgers.

De verantwoording van het college vindt plaats in jaarrekening en jaarverslag. Op hoofdlijnen worden
dan ook de subsidies en behaalde resultaten verantwoord. Het accent ligt daarbij op punten waar
inhoudelijk is afgeweken van de oorspronkelijke plannen.

V De gemeente werkt (blijvend) actief aan het verbeteren van de uitvoering van het subsidieproces.

Van belang voor het subsidieproces is, dat er heldere, eenduidige regels en procedures worden

gehanteerd, zowel intern als extern. De externe regels en procedures zijn verwoord in de:

e Algemene wet bestuursrecht.

e Algemene subsidieverordening.

e Uitvoeringsregelingen

o Kaderstellende beleidsdocumenten (waarin iedere afdeling van de gemeente die subsidie verstrekt
het inhoudelijke beleid kaderstellend formuleert en laat vaststellen door de raad).

De uitvoering van deze regels en procedures zijn neergelegd in deze Beleidskader subsidiesystematiek.
De beleidskader is toepasbaar op alle subsidieverstrekkingen, nu en in de toekomst. De beleidskaer is in
liin met de Awb en de ASV. De regels en procedures zijn dus ook (later) toepasbaar na vaststelling van
Kaderstellende beleidsdocumenten.

De Awb, de ASV, de uitvoeringsregelingen en de kaderstellende beleidsdocumenten, hebben directe
gevolgen voor het interne werkproces. De administratieve organisatie (AO) van dit proces wordt
beschreven in een AO-document. Hierin wordt beschreven de verdeling van verantwoordelijkheden en
bevoegdheden, de te hanteren formulieren, het gebruik van hulpmiddelen en documentenbeheer.

Het gaat niet enkel om heldere regels en procedures, maar ook om het handelen in overeenstemming
met deze regels en procedures. Vanuit het management dient te worden toegezien op het stipt navolgen
van de beschreven procedures.

In hoofdstuk vier wordt de basis voor het verstrekken van subsidies kaderstellend uitgewerkt, en daarmee
“rijp gemaakt” voor het formuleren en uitvoeren van uitvoeringsregels. Hieraan gaat vooraf de
beschrijving van een aantal uitgangspunten van het subsidiebeleid en de daaraan overeenkomstige
uitvoering.
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HOOFDSTUK 4  UITWERKING VAN HET SUBSIDIEPROCES

4.1.Inleiding

In dit hoofdstuk wordt de basis van de subsidieverstrekking zoals in hoofdstuk drie is neergelegd
kaderstellend uitgewerkt. Kaderstellend wil in dit verband zeggen: het benoemen van uitgangspunten
voor het subsidieproces (van subsidieaanvraag tot en met het vaststellen van de verleende subsidie).

De volgende uitgangspunten vormen de basis van de subsidieverstrekking.

4.2 Rechtmatig

Het subsidieproces dient rechtmatig te zijn. Rechtmatig betekent: “handelen volgens de wettelijke en
gemeentelijke regels”. Hierbij gaat het onder meer om de Algemene wet bestuursrecht (Awb), de
Kaderverordening Subsidieverstrekking (is aanvullend of regelend recht), maar ook om de vastgestelde
gemeentebegroting, de uitvoeringsregels en subsidiegrondslagen. ledere (bestuurs) handeling die niet
voldoet aan de afgesproken procedures, doet afbreuk aan de rechtmatigheid.

4.3 Doelgericht (effectief)

Het subsidieproces dient doelgericht te zijn. Doelgerichtheid is het werkelijk (willen) realiseren van
gemeentelijke beleid/beleidsdoelen, de beoogde effecten en de feitelijk te bereiken resultaten.

4.4 Doelmatig (efficiént)

Het subsidieproces dient doelmatig te zijn. Doelmatigheid is de mate waarin al of niet resultaat is bereikt
door middel van de subsidieverlening. Dus het benutten van subsidie om omschreven beleid,
beleidsdoelen, maatschappelijke effecten en prestaties te realiseren.

4.5 Overzichtelijk en transparant

Het subsidieproces dient overzichtelijk en transparant te zijn. Met overzichtelijk wordt bedoeld een
systematiekbeschrijving die chronologisch het subsidieproces volgt van subsidieaanvraag, via verlening
tot subsidievaststelling. ledere (beleids)medewerker dient het beschreven proces te volgen. Transparant
betekent dat het ook voor de subsidierelaties zichtbaar is hoe het subsidieproces is ingericht.

4.6 Toegesneden op de lokale situatie

Het subsidieproces dient toepasbaar te zijn op de lokale situatie. Naast het rijk, verplicht een aantal
wetten gemeenten benoemde voorzieningen in het leven te roepen of in stand te houden. Daarnaast
hebben gemeenten “beleidsvrijheid” om voorzieningen en activiteiten in het leven te roepen en te
subsidiéren. Hier ligt dus de mogelijkheid om eigen beleid te voeren. Het gebruik maken van deze
beleidsvrijheid, moet wel in lijn zijn met een vigerend kaderstellende beleid. Los daarvan blijft de
mogelijkheid bestaan om “incidenteel® te subsidiéren.

4.7 Conform wet- en regelgeving

Het subsidieproces moet in overeenstemming met vigerende wet- en regelgeving zijn. Hierbij gaat het
niet alleen om de Awb zelf. Deze wet regelt ‘het verkeer’ tussen overheden en (groepen) burgers. In de
Awb is ook het subsidierecht opgenomen (Titel 4.2 Awb). Vanaf 1998, na de invoering van de derde
tranche, is jurisprudentie ontstaan. Voor het formuleren van deze nota is de beschikbare jurisprudentie
gebruikt.

% Incidenteel is subsidie verlenen voor beleid dat niet in een kaderstellend beleidsdocument is verwoord en
vastgesteld, maar door het bestuursorgaan als van gemeentelijk belang of maatschappelijke waarde wordt
gekenmerkt.
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Daarnaast bestaan er wettelijke verplichtingen die de gemeente dwingen tot subsidieverlening:

a. Een verplichting door de rijksoverheid opgelegd aan lagere overheden, zoals de gemeenten.

b. Een bij wet opgedragen verplichting om bepaalde en omschreven voorzieningen door de gemeente in
het leven te roepen en in stand te houden. Voorbeelden hiervan zijn, de Wet maatschappelijke
ondersteuning (Wmo) en de bijbehorende prestatievelden; specifieke uitkeringen bestemd voor
specifiek beleid.

4.8 Deregulerend

Het subsidieproces dient alleen die regels en procedures te bevatten die strikt noodzakelijk zijn.
Onder deregulering wordt verstaan:

terugdringing van overbodige regelgeving;

regelgeving die in redelijkheid na te komen is;

terugdringing administratieve lasten;

toepassen van meerjarenovereenkomsten.

4.9 Beheersing van uitgaven

Het subsidieproces mag niet meer kosten dan werkelijk noodzakelijk is.

De gemeente Tynaarlo wil een zo hoog mogelijk, praktisch en op elkaar afgestemd voorzieningenniveau
voor haar burgers. Omdat de inkomsten van gemeenten steeds onder druk staan, kan een hoog
voorzieningenniveau nog slechts gerealiseerd worden bij een hoog rendement van de ingezette
middelen.

4.10 Uitvoeringsregelingen

Regels die alleen betrekking hebben op een speciaal beleidsterrein worden door het college in nadere
regels (uitvoeringsregelingen) uitgewerkt. Hierin worden ook de grondslagen en normen opgenomen.

411 Subsidiegrondslagen

Subsidiegrondslagen dienen het gelijkheidsbeginsel in het subsidieproces.
Subsidiegrondslagen zijn vastgestelde normen* die de basis vormen voor het berekenen van te verlenen
subsidiesommen. Deze grondslagen dienen in een uitvoeringsregeling te worden vastgelegd.

4.12 Gelijkheidsbeginsel

Het gelijkheidsbeginsel is een recht dat onverkort wordt toegepast in het subsidieproces.
Het gelijkheidsbeginsel is een grondrecht’; “gelijke gevallen moeten gelijk worden behandeld” en
“ongelijke gevallen ongelijk”.

4.13  Profijtbeginsel

Met profijtbeginsel wordt bedoeld: het “beginsel dat inhoudt dat openbare voorzieningen zoveel mogelijk
betaald moeten worden door degenen die er profijt van hebben”. Het profijtbeginsel is gebaseerd op de
gedachte “dat burgers en bedrijven moeten bijdragen in de kosten van de door de

overheid tot stand gebrachte voorzieningen naar de mate van het profijt dat zij van die voorzieningen
hebben.” Wij zullen voor de bekostiging van aangeboden activiteiten telkens overwegen of/welke redelijk
bijdrage van de gebruikers gevraagd kan worden. De door de gemeente te verstrekken subsidie is een
bijdrage in de door de subsidieaanvrager berekende kosten en steeds aan een maximum gebonden.
Eigen bijdragen via contributie, entree of anderszins zijn van invioed op de hoogte van de subsidie.

Het college van Tynaarlo kan in de uitvoeringsregels aangeven voor welk soort activiteiten het
profijtbeginsel zwaarder meeweegt en een hogere eigen bijdrage redelijk wordt geacht.

4 Norm: Richtsnoer, maatstaf, in het recht. Veelal vastgelegd in een gedragsregel, “waarvan nakoming wordt
verwacht”.
® Artikel 1 Grondwet.



((')

—

HOOFDSTUK 5  SUBSIDIEBEGRIP en SUBSIDIEVORMEN

5.1 Inleiding

In dit hoofdstuk wordt het subsidiebegrip toegelicht. Aansluitend hierop wordt het onderscheid tussen
subsidie en opdracht en de relatie subsidie en staatssteun beschreven. Vervolgens komt de keuze van
de subsidievormen aan de orde.

5.2 Definitie van het subsidiebegrip

Om de subsidietitel uit de Awb op een juiste wijze toe te passen, is het van belang dat helder is wat er
onder subsidie wordt verstaan. Subsidie is een materieel begrip en wordt omschreven in artikel 4:21,
eerste lid Awb. Voldoet een geldverstrekking aan de daar genoemde voorwaarden, dan is het een
subsidie, hoe ook genaamd.

Er is sprake van een subsidie als het gaat om geldverstrekkingen, die aan de volgende kenmerken
voldoen:

a. het betreft een aanspraak op financiéle middelen;

b. die door een bestuursorgaan worden verstrekt;

c. met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager;

d. anders dan als betaling voor het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten.

In de praktijk kan het voorkomen, dat er afwijkende termen worden gebruikt, zoals bijdrage, uitkering of
vergoeding, terwijl het in feite een subsidie betreft. De gekozen benaming is voor de toepasselijkheid van
de subsidietitel niet van belang, ze is gewoon van toepassing als aan de voorwaarden is voldaan.

5.2.1 Een aanspraak op financiéle middelen

Het woord ‘aanspraak’ geeft aan dat het niet de daadwerkelijke overhandiging van het geld hoeft te
betreffen, maar dat een aanspraak daarop voldoende is. Deze aanspraak is rechtens afdwingbaar. Van
belang is niet de daadwerkelijke beschikbaarstelling, maar het besluit van het bestuursorgaan dat de
voorgenomen activiteiten worden gesubsidieerd.

Voor het bestuursorgaan ontstaat na het toekennen van de aanspraak op financiéle middelen de
verplichting om aan de gesubsidieerde, na uitvoering van de activiteiten en nakoming van zijn overige
opgelegde verplichtingen, tot betaling over te gaan.

Niet alle verstrekkingen van het bestuursorgaan zijn subsidies. Indien er geen financiéle middelen worden
verstrekt, maar andere zaken, dan is er geen sprake van subsidie.

Het leveren van goederen of diensten door de gemeente om niet of onder de kostprijs valt niet onder het
subsidiebegrip van de Awb. Dit betekent, dat de zogenaamde ‘subsidies’ in natura (de niet-financiéle
verstrekkingen), zoals het beschikbaar stellen van gemeentelijke accommodaties voor sportbeoefening of
het heffen van een toegangsprijs voor een gemeentelijk museum, die de kosten niet dekken, niet aan de
begripsomschrijving voldoen en dus geen subsidie zijn.°

5.2.2 Verstrekt door een bestuursorgaan

Slechts wanneer de financiéle middelen worden verstrekt door een bestuursorgaan in de zin van artikel
1:1 van de Awb kan er sprake zijn van een subsidie. Geld van particulieren, zoals fondsen, waarmee
activiteiten van andere particulieren mogelijk worden gemaakt, vallen niet onder het subsidiebegrip. De
rechtsverhouding tussen particuliere en privaatrechtelijke personen valt immers niet onder de Awb.

6 Het verstrekken van goederen en diensten kan wel de verwerkelijking van een overheidstaak betreffen en niet louter een
economische transactie. Alhoewel er dus bij subsidie in nature geen sprake is van subsidie in de zin van de Awb, betekent dit niet
automatisch dat het besluit over de verstrekking ervan niet als een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb kan worden aangemerkt.
Bijvoorbeeld, indien een gemeente eerst de sportverenigingen rechtstreeks subsidieert en dit wijzigt in een overeenkomst met de
sportaccommodatie, waardoor de sportverenigingen geen huur meer hoeven te betalen.
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5.2.3. Met het oog op bepaalde activiteiten van de aanvrager

Een subsidie wordt altijd verstrekt met een bepaald doel, voor bepaalde activiteiten. De wetgever heeft
bepaald dat er sprake moet zijn van bepaalde, duidelijk omschreven activiteiten van de ontvanger. De
bestedingsrichting van de middelen moet dus duidelijk zijn.

Om deze reden vallen bijvoorbeeld sociale uitkeringen niet onder de noemer ‘subsidie’. Het verschaffen
van financiéle middelen om te voorzien in de kosten van het bestaan gebeurt niet met het oog op
bepaalde activiteiten van de aanvrager. Het betreft een algehele of aanvullende inkomensvoorziening,
bijvoorbeeld op grond van de Wet werk en bijstand (WWB).

Ook schadevergoedingen, verstrekt door de overheid, vallen buiten het subsidiebegrip. De
bestedingsrichting van de ontvanger ligt in dat geval niet vooraf vast, oftewel: een schadevergoeding
wordt niet verleend met het oog op bepaalde activiteiten van de ontvanger, maar ter compensatie van
schade, veroorzaakt door handelen van de overheid zelf. Het staat de ontvanger vrij te bepalen, waaraan
hij het geld besteedt. Ook de algemene uitkeringen aan gemeenten en provincies uit het Gemeente- en
Provinciefonds worden gekenmerkt door een bepaalde bestedingsvrijheid en vallen dus ook buiten de
subsidiedefinitie.

5.2.4 Anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten

Commerciéle transacties vallen buiten het subsidiebegrip. Er is geen sprake van subsidie als de overheid
een marktconforme vergoeding betaalt voor aangeschafte goederen of aan haar geleverde diensten.
Onder betaling wordt verstaan het leveren van een tegenprestatie, die is afgestemd op de waarde van de
verkregen goederen of diensten in het economische verkeer. Dit betekent niet dat een marktprijs, die wat
aan de hoge kant is, daarom meteen als subsidie zou zijn aan te merken. Dit geldt alleen in die gevallen
waar de prijs onmiskenbaar zozeer boven de marktprijs ligt, dat redelijkerwijs niet meer van betaling kan
worden gesproken.’

De beperking van deze uitzondering tot aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten is
aangebracht, omdat er subsidies zijn, die kunnen worden opgevat als een betaling voor door de
subsidieontvanger aan derden geleverde diensten. Voorbeeld: de door de regionale bureaus voor
slachtofferzorg geleverde diensten. De overheid heeft dan ook geen contractuele relatie met deze
bureaus, maar een subsidierelatie. Subsidieverlening en commerciéle transacties kunnen in de praktijk
soms dicht tegen elkaar aan liggen.

5.3 Subsidie versus opdracht: wat is het onderscheid?®

Met de zinsnede ‘anders dan als betaling voor aan het bestuursorgaan geleverde goederen of diensten’,
had de wetgever de bedoeling de subsidie te onderscheiden van het begrip ‘opdracht’. Uit de definitie van
artikel 4:21 Awb volgt dat, als er sprake is van een betaling voor een opdracht (een financiéle
tegenprestatie), deze betaling dan niet kan worden aangemerkt als een subsidie-verstrekking of
omgekeerd. Oftewel: opdracht en subsidie sluiten elkaar uit. De gemeente Tynaarlo heeft een vastgesteld
inkoopbeleid en kortheidshalve wordt hiernaar verwezen.

Gemeenten verlenen subsidie voor voorzieningen en activiteiten die “om redenen van het algemeen
belang wenselijk worden geacht”. Subsidie komt van één kant. De subsidiegever (gemeente) verplicht
zich om de andere partij een budget te geven als een bijdrage voor bepaalde activiteiten. Als de
subsidieontvanger de activiteiten niet uitvoert, dan kan de gemeente slechts één ding doen: de subsidie
terugvorderen. De gemeente kan de subsidieontvanger niet verplichten om alsnog de activiteiten uit te
voeren. In de literatuur wordt nadrukkelijk betoogd dat in de gevallen dat een algemeen maatschappelijk
belang wordt nagestreefd er eerder sprake zou zijn van een subsidie dan van een commerciéle
transactie. Er is sprake van een algemeen belang indien de gemeente niet zelf rechtstreeks baat heeft bij
de activiteiten. Activiteiten die alleen bedoeld zijn voor de eigen organisatie moeten worden ingekocht.

7 Memorie van Toelichting, blz. 33 zie noot 2
8 Zie voor een uitvoerige uiteenzetting over dit onderwerp: B.S. ten Kate & T.A.M. van den Ende, ‘Subsidie of opdracht? Het
moeizame onderscheid tussen de publiekrechtelijke subsidie en de privaatrechtelijke opdracht’, Gst. 2006, 7261, blz. 583-591.
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Toch blijkt het onderscheid tussen subsidie en opdracht in de praktijk niet altijd even scherp te maken,
zoals bij de uitvoering van de Wet maatschappelijke ondersteuning (Wmo). Op grond van de Wmo kan
aan ondersteuning in het huishouden op verschillende manieren invulling worden gegeven. In de eerste
plaats kan de gemeente aan de behoeftige een bedrag toekennen, waarmee huishoudelijke hulp kan
worden ingekocht. Dit is zonder twijfel aan te merken als subsidie.” De gemeente kan echter ook de
keuze maken om de ondersteuning in het huishouden in natura aan te bieden. De gemeente betaalt dan
vervolgens de huishoudelijke hulp of de organisatie, die hiervoor zorg draagt. In dat geval komt al snel de
vraag om de hoek kijken of dit is aan te merken als een subsidie of een opdracht. Er is immers geen
sprake van een aanspraak op financiéle middelen door de behoeftige. In het geval van levering van
huishoudelijke hulp aan burgers in het kader van de Wmo, dan is de betaling aan de thuiszorgorganisatie,
die deze taak voor de gemeente uitvoert, geen subsidie.

Als een gemeente op grond van de publieke taak diensten aan derden levert en de gemeente schakelt
hiervoor een bedrijf in, dan is de betaling voor de levering van deze diensten door dat bedrijf aan derden
eveneens geen subsidie.

Om diverse redenen is het relevant om helder te hebben of het al dan niet een subsidie betreft. Zo zullen
ondernemers over de door aan hen gedane betalingen voor geleverde diensten BTW verschuldigd zijn,
terwijl zij over aan hen verstrekte subsidies in beginsel geen BTW hoeven af te dragen. En mocht er zich
een geschil voordoen, dan kan men in het geval van subsidieverstrekking naar de bestuursrechter
stappen, terwijl men zich bij een opdracht moet wenden tot de civiele rechter. Bij Beleidsgestuurde
Contractfinanciering (BCF) wordt vaak gekozen voor een subsidie, waaraan een contract
(uitvoeringsovereenkomst) verbonden is. Ook daar is het van belang dat het karakter van de grondslag
van de verbintenis, namelijk de subsidierelatie, niet uit het oog wordt verloren. Tenslotte kan een overheid
te maken krijgen met aanbestedingsregels (bij een opdracht) of wellicht staatssteun (bij subsidie).

De feitelijke situatie bepaalt of iets wordt aangemerkt als een subsidie of een opdracht: het naamkaartje,
dat eraan hangt, speelt geen rol. Bij het opstellen van de subsidiebeschikking moet voorkomen worden,
dat de verstrekking kan worden aangemerkt als betaling voor een opdracht.

5.4 Subsidies en Europese staatssteunregels

Europese regelgeving ten aanzien van staatssteun is niet van toepassing, indien de subsidie aan burgers
wordt verstrekt. Ook is geen sprake van staatssteun als de activiteiten, waarvoor de subsidie wordt
verleend, geen ondernemingsactiviteiten zijn. Als de gesubsidieerde activiteiten wel als onderneming
kunnen worden aangemerkt, is er sprake van staatssteun als de subsidie niet open staat voor alle
ondernemingen, die deze activiteit uitoefenen. Er moet sprake zijn van een selectief voordeel, wil men
kunnen spreken van staatssteun. Staatssteun is toegestaan als deze valt binnen een van de
vrijstellingsverordeningen van de Europese staatssteunregels.

5.5. Subsidievormen: benamingen

Exploitatiesubsidie, structurele subsidie, waarderingssubsidie, projectsubsidie, incidentele subsidie,
productsubsidie, instellingssubsidie, budgetsubsidie: in de praktijk worden er allerlei benamingen voor de
verschillende soorten subsidies gebruikt. De juridische betekenis van dergelijke benamingen is echter
beperkt. Zoals uit het voorgaande blijkt, is de subsidietitel van de Awb immers materieel: het is afhankelijk
van de feitelijke situatie en niet van de benaming of de financiéle verstrekking voldoet aan het
subsidiebegrip, zoals omschreven in artikel 4:21 Awb. De Awb fungeert slechts als basisregeling en biedt
veel beleidsvrijheid aan de opstellers van bijzondere subsidieregelingen en subsidiebeschikkingen. Het is
echter de vraag of een veelvoud aan benamingen de praktijk ten goede komt. In dit model Algemene
subsidieverordening is gekozen voor twee benamingen: eenmalige subsidies en jaarlijkse subsidies.
Deze benamingen zijn minder strikt dan op het eerste gezicht lijkt en geven louter het verschil aan tussen
de in principe jaarlijks aan instellingen verstrekte subsidies en de overige (eenmalige) subsidies.

9 Echter, artikel 7, eerste lid Wmo bepaalt dat op de persoonsgebonden budgetten en de financiéle tegemoetkomingen in de zin
van Wmo titel 4.2 van de Awb niet van toepassing is.
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HOOFDSTUK 6  HET BELEIDSINHOUDELIJK ASPECT

Zoals in hoofdstuk 3 al is genoemd is het beleidsinhoudelijke aspect de basis voor het verstrekken van
subsidies om gemeentelijk beleid, beleidsdoelen en gewenste (maatschappelijke) aspecten te realiseren.
Het formuleren van beleid/beleidsdoelen en effecten is een verantwoordelijkheid van de gemeente. Zij
kan dit samen doen met maatschappelijke organisaties en bewoners.

Maatschappelijke organisaties zijn verantwoordelijk voor de uitvoering van activiteiten die bijdragen aan
het realiseren van de doelstellingen van het gemeentelijke beleid. Daarbij dragen grote maatschappelijke
organisaties een grotere verantwoordelijkheid dan kleine vrijwilligersorganisaties.

De Algemene wet bestuursrecht (Awb) stelt eisen aan de verlening van subsidies. Eén van die eisen is
“dat het doel waarvoor subsidie wordt verleend vooraf helder moet zijn”. Beleid en beleidsdoelstellingen
zijn dus de basis voor de subsidieverlening. Dit is/wordt verwoord in de kaderstellende heldere en
integrale beleidsdocumenten.

6.1. Algemene uitgangspunten voor het subsidiebeleid

e subsidie wordt als beleidsinstrument ingezet;
e de verbinding naar hoofddoelstellingen en beleidsdoelen wordt gelegd,;
e uitgegaan wordt van de integrale aanpak.

6.2. Inhoudelijke subsidiegrondslagen

De hoofddoelstelling voor het te voeren inhoudelijk beleid biedt een eerste houvast in de afweging welke
voorzieningen en activiteiten binnen het gemeentelijk beleid/beleidsterreinen plaats dienen te krijgen.
Echter, om gerichte afwegingen te kunnen maken is het noodzakelijk om binnen het brede terrein van
voorzieningen en activiteiten een rangorde aan te brengen, met een aflopende prioriteit. Gekozen is voor
de volgende rangorde:

e wettelijke voorzieningen/activiteiten;

¢ niet wettelijke voorzieningen/activiteiten.

Wettelijke voorzieningen/activiteiten zijn die voorzieningen/activiteiten die door het rijk en/of door een
wet gemeenten verplichten benoemde voorzieningen/activiteiten in het leven te roepen dan wel te
onderhouden. Over het algemeen zijn het collectieve voorzieningen (accommodatie, werksoort of
instelling) en/of activiteiten, die in principe voor iedere burger of een groot deel daarvan (elementair)
beschikbaar moeten zijn. Men noemt deze voorzieningen/activiteiten ook wel basisvoorzieningen.

De kwalificatie wettelijk heeft gevolgen voor de mate en wijze van subsidiéren. In afspraken over de
uitvoering van een wettelijk verplichte voorziening worden alle afspraken die nodig zijn voor een
kwantitatieve en kwalitatieve uitvoering in een overeenkomst vastgelegd, in overeenstemming met de
WILL-systematiek of de beleidsgestuurde contractfinanciering. Het subsidieproces wordt gedomineerd
door de zogenoemde “lange procedure”. Over het algemeen worden de voorzieningen/activiteiten
uitgevoerd door maatschappelijke organisaties.

Niet wettelijke voorzieningen/activiteiten zijn voorzieningen en/of activiteiten, die grotendeels
vrijblijvend zijn. Er zijn geen door een wet of het rijk opgelegde verplichtingen om tot subsidieverstrekking
over te gaan; noch is de voorziening/activiteit expliciet een collectieve voorziening/activiteit. De gemeente
kan op een aanvraag tot het verlenen van subsidie besluiten, omdat de beoogde activiteiten het
vastgestelde gemeentelijk beleid/beleidsdoelen dienen.

Over het algemeen worden de voorzieningen/activiteiten uitgevoerd door verenigingen, geleid en
bestuurd door een vrijwilligerskader.

Wanneer de voorzieningen en activiteiten feitelijk het eigen plezier en ontspanning nastreven kan het
college besluiten het profijtbeginsel toe te passen. Van (met name volwassen) burgers wordt verwacht
dat zij dan een (hogere) eigen financiéle bijdrage leveren.
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6.3 Subsidie in relatie tot de beleidsdoelen

Voor het beleidskader subsidiesystematiek is het van belang de relatie aan te geven tussen het
gemeentelijke inhoudelijk beleid en het gemeentelijke subsidiebeleid.

Wij doen dit als volgt. Wij sluiten hierbij aan bij de begroting. Hierin staan de doelen per beleidsterreinen
gedefinieerd. Doel en strekking zijn zodanig algemeen geformuleerd zodat ook ontwikkelingen in
bestaand beleid passen in de beschreven definities. De doelstellingen/beleidsdoelen van het
gemeentelijk beleid is/zijn leidend voor het verstrekken van subsidie. Subsidie wordt dus ingezet als
instrument om gemeentelijke beleid (geformuleerd in doelstellingen/beleidsdoelen) te realiseren.
Bestaande en nieuwe beleids-/kadernota’s zijn dan sturend in het verstrekken van subsidies.

De Tynaarlose subsidiesystematiek bestaat uit dit beleidskader en de Algemene subsidieverordening

gemeente Tynaarlo.
Dit beleidskader en de Algemene subsidieverordening gemeente Tynaarlo 2011 vormen samen de basis
voor het ontwerpen van uitvoeringsregels die de uitvoeringspraktijk structuur en vorm geven.
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HOOFDSTUK 7  JURIDISCH-TECHNISCH KADER

7.1 Algemene wet bestuursrecht (Awb)

De basisregeling voor het proces van subsidiéring is de subsidietitel in hoofdstuk 4 van de Awb. Met de
subsidietitel is de algemene subsidieregeling gerealiseerd met het oog op een doelmatiger
subsidiebeheer en het verschaffen van voldoende rechtszekerheid aan overheid, maatschappelijke
organisaties, instellingen, en verenigingen. Bovendien benadrukt de Awb de inhoudelijke afweging voor
de verlening van subsidies.

7.2 Algemene subsidieverordening Gemeente Tynaarlo 2011

Een subsidieverordening is de basis voor het proces van subsidieverlening. De verordening is
regelgevend voor de wijze waarop de gemeente inhoud en vorm wil geven aan het proces van
subsidieverlening. Met regelgevend wordt bedoeld, dat de verordening de basis vormt voor de inrichting
van het proces subsidieverstrekking en dat de uitvoering van het proces in beleidsregels wordt uitgewerkt
en normen en criteria (grondslagen) in deelverordeningen worden vastgelegd. De verordening is een
Algemene subsidieverordening. Dat betekent dat deze verordening voor iedere subsidieverstrekking door
de gemeente van toepassing is.

Met betrekking tot het subsidieproces zijn gemeenten verantwoordelijk voor het stellen van (wettelijke)

kaders. De gemeente Tynaarlo doet dit door:

1. Het vaststellen van (een) kaderstellende beleidsdocument(en), waarmee de raad bepaalt wat zij
wenst te subsidiéren.

2. Door het vaststellen van de Algemene subsidieverordening Gemeente Tynaarlo 2011, waarmee
de raad de kaders stelt voor iedere subsidieverstrekking en de basis vastlegt voor de uitvoering van
het subsidieproces.

3. Uitvoeringsregelingen waarin de grondslagen voor de subsidiering op de diverse terreinen wordt
vastgelegd.

4. Door het vaststellen, jaarlijks, van de gemeentebegroting. Daarmee bepaalt de raad de hoogte van
de middelen die zij voor subsidie beschikbaar wil stellen.

7.3 De wettelijke grondslag voor het verlenen van subsidies

7.3.1 Beleidsinhoudelijk

Uitgangspunt voor de subsidieregeling in de Awb is dat het verstrekken van subsidies slechts plaatsvindt
op grond van een wettelijke regeling (art. 4:23 Awb). Wenst het bestuursorgaan bepaalde activiteiten te
subsidiéren, dan dient voorafgaand daaraan een daartoe strekkende regeling te worden vastgesteld.
Artikel 4:23 Awb eist slechts dat in een wettelijk voorschrift wordt geregeld voor welke activiteiten subsidie
kan worden verstrekt. Als dat niet in de Algemene subsidieverordening is geregeld, dan moet dat in
uitvoeringsregelingen worden vastgelegd.

7.3.2 Bevoegdheden koppelen aan een wettelijke grondslag

De noodzaak om subsidiéring een wettelijke grondslag te geven wordt versterkt door het feit dat de Awb
op diverse plaatsen bevoegdheden koppelt aan een wettelijke grondslag. Wil de gemeente van die
bevoegdheden gebruik maken, dan kan dit alleen als de wettelijke regeling die bevoegdheden heeft
vastgesteld. Het gaat om:

e Mogelijkheid subsidieplafond (art. 4:25 Awb e.v.).

e Verbod begrotingsvoorbehoud (art. 4:34 lid 2 Awb).

Subsidie die wordt verleend zonder wettelijke grondslag en niet valt onder de uitzonderingen zoals
bedoeld en omschreven in paragraaf 5.5, is in strijd met artikel 4:23 verleend en daarom onrechtmatig.
De ASV van de gemeente Tynaarlo stelt ter zake deze bevoegdheden vast.
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7.4 Uitvoerende bevoegdheid

In overstemming met het duaal stelsel is het college van burgemeester en wethouders bevoegd:

¢ In gevallen waarin dit kader niet voorziet, een besluit te nemen.

¢ Inincidentele gevallen van het gestelde in dit kader af te wijken, indien dit de subsidieverstrekking in
bepaalde gevallen ten goede komt. De reden van afwijken wordt naar behoren geformuleerd.
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HOOFDSTUK 8  FINANCIEEL-TECHNISCH KADER

8.1 Inleiding

De Algemene wet bestuursrecht bevat geen voorschriften die het financieel-technische beleid met
betrekking tot subsidie verstrekken voorschrijven. Er zijn wel voorschriften die het financiéle beleid raken,
maar dan vanuit een juridische context. De gemeentewet echter verplicht in artikel 212 gemeenten een
Verordening “op de uitgangspunten voor het financiéle beleid, evenals voor het financiéle beheer en voor
de inrichting van de financiéle organisatie” vast te stellen.

Het financieel-technische onderdeel van het subsidie-instrument wordt in dit hoofdstuk op hoofdlijnen
weergegeven en vormt de basis voor de uitvoering van de Tynaarlose subsidiesystematiek op
hoofdlijnen.

Uitgangspunten:

e Het subsidiebedrag en de lasten, die met de subsidieverstrekking gepaard gaan, moeten
proportioneel zijn;

e Betere sturing op prestaties en hoofdlijnen (meer werken met prestatiesubsidiéring);

e Meer uniformiteit en vereenvoudiging bij de regels en verplichtingen;

e Meer werken vanuit vertrouwen in plaats van wantrouwen; meer nadruk op eigen
verantwoordelijkheid subsidieontvanger en er zal niet meer in alle gevallen een uitgebreide
verantwoordingsplicht gelden (voor subsidies lager dan 5.000 euro).

8.2 Het financieel-technische kader op hoofdlijnen

8.2.1 Subsidieplafond

Het instellen van een subsidieplafond is opgenomen in de ASV. Hiermee is voldaan aan het wettelijke
voorschrift. Voor het financieel-technische kader betekent het instellen van een subsidieplafond een
aanvullende voorziening om overschrijding van de gemeentebegroting te voorkomen.

Het verdelen van ingestelde subsidieplafonds wordt nader uitgewerkt in de uitvoeringsregelingen.

8.2.2 Reservevorming

Reserves worden  onderscheiden naar bestemmingsreserves en  algemene  reserve.
Bestemmingsreserves hebben een nauw omschreven doel. Burgemeester en wethouders kunnen de
verplichting opleggen om vooraf toestemming te vragen voor het vormen van bestemmingsreserves. De
instelling verantwoordt de onttrekkingen aan de bestemmingsreserves in de jaarrekening.

Andere reserves vallen onder de algemene reserve. Voor het vormen van en toevoegen aan de
algemene reserve hoeft geen toestemming verleend te worden door burgemeester en wethouders.

De algemene reserve is bedoeld ter egalisatie van tekorten en overschotten. Burgemeester en
wethouders kunnen ter zake wel verplichtingen opleggen om een egalisatiereserve te vormen. De hoogte
van de algemene reserve aan het einde van het boekjaar waarover de subsidie is verstrekt is
gemaximeerd op 10% van de subsidie over dat boekjaar. Het college kan een afwijkend percentage
vaststellen.

In de toelichting op de balans worden elke reserve en wijze van aanwending van de in op die reserve
ontvangen rente afzonderlijk vermeld en toegelicht. Per reserve wordt het verloop gedurende het
begrotingsjaar in een sluitend overzicht weergegeven.

De (extra) inkomsten die een subsidieontvanger werft “door eigen inzet”, worden bij de vaststelling van de
subsidie en de afrekening buiten beschouwing gelaten in die zin dat ze niet worden meegenomen bij het
bepalen van de grens aan de algemene reserve. Indien echter voor dezelfde activiteiten een bijdrage
wordt verworven van derden, is de financiéle noodzaak geringer, wat moet inhouden dat de subsidiesom
substantieel lager wordt. De reservevorming wordt nader uitgewerkt in een uitvoeringsregeling.
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8.2.3 Voorzieningen

Een voorziening verschilt van een reserve. Een reserve wordt wel opgebouwd op basis van een plan,

maar is niet gekoppeld aan toekomstige verplichtingen. Een voorziening wordt altijd aangegaan voor

verplichte uitgaven in de toekomst, zoals:

e Verplichtingen en verliezen, waarvan de omvang op de balansdatum onzeker is, doch redelijkerwijs is
in te schatten.

e Op de balansdatum bestaande risico’s van bepaalde te verwachten verplichtingen 6f verliezen
waarvan de omvang redelijkerwijs is in te schatten.

e Kosten die in een volgend begrotingsjaar zullen worden gemaakt, mits het maken van die kosten zijn
oorsprong mede vindt in het boekjaar of in een voorgaand boekjaar en de voorziening strekt tot
gelijkmatige verdeling van lasten over een aantal begrotingsjaren.

In de toelichting op de balans wordt elke voorziening afzonderlijk vermeld/toegelicht.

Het instellen van voorzieningen wordt nader uitgewerkt in een uitvoeringsregeling.

8.2.4 Indexering

Voor de jaarlijkse subsidies bepaalt de gemeente bij de gemeentebegroting een nominale index.
Gemeenten zijn echter niet verplicht om subsidies jaarlijks te indexeren. Hierop is een uitzondering.
Indien met de subsidieaanvrager een meerjarenovereenkomst met afgesproken producten en prestaties
is overeengekomen. Dan dient geindexeerd te worden (jaarlijks) en de methode van indexeren wordt
vastgelegd in de overeenkomst.

Wanneer echter de gemeente zich in zodanige financiéle positie bevindt dat bevriezing op bezuinigingen
op het budget noodzakelijk zijn, mag hiervan worden afgeweken mits dit uitgangspunt in een
uitvoeringsregeling is opgenomen en evenzo de prestaties naar beneden worden bijgesteld.

Het instellen van indexering en de daarbij horende methodiek wordt nader uitgewerkt in een
uitvoeringsregeling.

Indien de gemeente noodzakelijkerwijs gedwongen is toegezegde indexeringen niet toe te kennen dan
wel te matigen, zal de gemeente handelen in overeenstemming met wettelijke bepalingen en
jurisprudentie.

8.2.5 Wachtgelden

Indien een instelling een werknemer ontslaat vanwege een verlaging of beéindiging van de subsidie of

een door de subsidiegever opgelegde reorganisatie, fusie of bezuiniging, is de instelling als werkgever

gehouden tot het betalen van wachtgelden. Absolute voorwaarde is wel dat voor de werkgever, door de
subsidiegever getroffen maatregelen, tot gevolg hebben dat de instelling haar werkzaamheden geheel of
gedeeltelijk moet beéindigen. Het begrip wachtgelden is alleen en uitsluitend van toepassing op de
keuzes (financiéle ombuigingen) die de gemeente moet maken. Ter zake gelden de volgende bepalingen:

1. In de subsidierelatie tussen de gemeente Tynaarlo en maatschappelijke organisaties speelt
wachtgeld alleen een rol bij meerjarige overeenkomsten in relatie tot producten- en
prestatiesubsidies.

2. De gemeente kondigt vroegtijdig aan, wanneer er sprake is of zal zijn van financiéle ombuigingen. De
gemeente zal in redelijkheid en billijkheid de maatschappelijke onderneming in staat stellen aan haar
langdurige verplichtingen te voldoen, waaronder wachtgeldverplichtingen (dit is een constante
gedragslijn in de administratieve rechtspraak).

3. De instelling heeft voordat de wachtgeldverplichtingen ontstaan schriftelijk verzocht subsidie voor
deze verplichtingen beschikbaar te stellen.

4. De instelling heeft al datgene wat mogelijk is gedaan of nagelaten om de kosten van de wachtgelden
zo veel mogelijk te beperken. Onder meer door na afkondiging van bezuiniging/ombuigingen:

a. vacatures niet of slechts tijdelijk worden ingevuld.
b. Arbeidsovereenkomsten voor bepaalde tijd niet worden omgezet in overeenkomsten voor
onbepaalde tijd.

5. De insteling moet aantonen over onvoldoende vermogen te beschikken om zelf de
wachtgeldverplichtingen geheel of gedeeltelijk te kunnen bekostigen.

Deze bepalingen zullen we opnemen in de meerjarenovereenkomst tussen de gemeente en een
maatschappelijke organisatie. Van maatschappelijk ondernemerschap mag verwacht worden dat
bepaalde ondernemersrisico’s in de begrotingen zijn verwerkt.
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8.2.6 Subsidieproces

De wijze waarop subsidies worden verstrekt (het subsidieproces) is een wezenlijk aspect van het
financieel-technische kader.

De gemeente Tynaarlo onderscheidt twee subsidieprocedures:

e De korte procedure;

e De lange procedure.

De lange subsidieprocedure voor de subsidies boven 5.000 euro

1. Op basis van een subsidieaanvraag wordt een beschikking tot het verlenen van subsidie afgegeven.
Deze beschikking tot subsidieverlening biedt de subsidieontvanger nog geen aanspraak op betaling.

2. Na afloop van het tijdvak waarvoor subsidie is verleend of na afloop van de gesubsidieerde
activiteiten moet op voorgeschreven wijze verantwoording worden afgelegd door de
subsidieontvanger (inhoudelijk en financieel verslag).

3. Op basis van deze stukken geeft de subsidiegever (al of niet) een beschikking tot vaststelling
subsidie af. Pas dan ontstaat de aanspraak op betaling van subsidie.

4. De procedure bestaat uit:

subsidieaanvraag;

beschikking tot subsidieverlening;

verantwoording door de subsidieontvanger;

beschikking tot subsidievaststelling;

betaling.

vooruitlopend op de betaling (dus de aanspraak op betaling van subsidie) kan het college van

burgemeester en wethouders tot uitbetaling van voorschotten op de subsidie overgaan.

~oooop

Deze lange subsidieprocedure is in hoofdzaak van toepassing op de subsidieverstrekking aan grote
maatschappelijke organisaties.

De korte subsidieprocedure voor subsidies lager dan 5.000 euro
1. Op basis van een subsidieaanvraag wordt de subsidie direct vastgesteld of verleend en gevolgd door
een ambtshalve vaststelling.
2. De procedure bestaat uit:
a. subsidieaanvraag;
b. vaststellingsbeschikking of subsidieverlening gevolgd door ambtshalve vaststelling;
c. betaling.

8.2.7 Vaststellen van de gemeentebegroting en beschikking tot subsidieverlening
Het college beslist op een aanvraag voor een jaarlijkse subsidie uiterlijk voor 31 december van het jaar
waarop de aanvraag is ingediend.

In de beschikking staat in ieder geval:

e Voor welke activiteiten de subsidiegelden zijn bedoeld.

e Het maximaal beschikbare subsidiebedrag.

e Of en wanneer de subsidie wordt bevoorschot dan wel uitbetaald (eventueel in termijnen).

Het college stelt binnen 13 weken na ontvangst van de aanvraag tot subsidievaststelling de subsidie vast.
Deze beschikking is dus van toepassing op het voorgaande subsidiejaar.

8.2.8 Producten- en prestatieovereenkomst

Met het tekenen van een producten- en prestatieovereenkomst verplicht de subsidieontvanger zich tot het
uitvoeren van de gesubsidieerde activiteiten en levering van vooraf overeengekomen prestaties. De
overeenkomst wordt aangegaan met maatschappelijke organisaties die een prestatiesubsidie ontvangen.
Dit zijn over het algemeen de grotere instellingen, die als maatschappelijke onderneming met hun
activiteiten en prestaties een wezenlijke bijdrage leveren aan het realiseren van gemeentelijke
beleid/beleidsdoelen en maatschappelijke effecten. De hoogte van de subsidie is daar ook mee in
overeenstemming.
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De producten- en prestatieovereenkomst maakt onlosmakelijk deel uit van de beschikking tot het
verlenen van subsidie. De overeenkomst heeft wel een vast stramien, maar wordt niet uitgewerkt in een
beleidsregel. De overeenkomst legt de afspraken tussen de gemeente (opdrachtgever) en de
maatschappelijke onderneming (opdrachtnemer) vast. De overeenkomst kan dus van instelling tot
instelling verschillen.

8.2.9 Integrale kostprijs

In de WILL-systematiek en de BCF methode wordt uitgegaan van integrale kostprijzen gebaseerd op
uurtarieven. Daarbij wordt uitgegaan van door het college voor te schrijven standaard-berekeningswijze.
Bij de kostenbegrippen wordt uitgegaan van door het college bepaalde definities. Op dit moment wordt bij
de grote instellingen (de professionele instellingen die een substantieel subsidiebedrag van de gemeente
Tynaarlo ontvangen) nog gewerkt met een loonkostencompensatie achteraf conform VNG-advies.
Aangesloten kan worden bij de kostenbegrippen zoals deze in de toelichting op de Algemene
subsidieverordening onder artikel 19 zijn opgenomen. Deze begrippen zijn overgenomen uit het
Rijksbrede subsidiekader. Dit moet nog nader uitgewerkt worden.

8.2.10 Rapportage

Informatie over de bereikte resultaten en geleverde prestaties vormt voor de gemeente als opdrachtgever
en subsidiegever een belangrijke toets voor de beoordeling van de realisatie van wat met de
opdrachtnemer is overeengekomen. Beschikking tot het verlenen van subsidie, de daaraan onlosmakelijk
verbonden producten en prestatieovereenkomst, inhoudelijke verslaglegging en de jaarrekening moeten
een relatie leggen tussen middelen, activiteiten, behaalde resultaten en prestaties.

Bij subsidies boven de € 25.000,- wordt uitgegaan van tussentijdse rapportages. In de overeenkomst
wordt vastgelegd hoe gerapporteerd wordt.

8.2.11 Accountantsverklaring

Doel van de accountantsverklaring is het verstrekken van een onafhankelijk en deskundig oordeel over
de getrouwheid van de financiéle verantwoording. Deze accountantsverklaring is altijd vereist bij
subsidies boven de € 25.000,- In het subsidiebedrag wordt in het laatst genoemde geval rekening
gehouden met de kosten van de accountantsverklaring.

De accountantscontrole dient minimaal te omvatten:

e De geleverde activiteiten/producten met prestaties.

e De ingezette middelen en gepleegde afschrijvingen.

¢ De financiéle situatie van de maatschappelijke onderneming/gesubsidieerden.

e De reserveringen en reserves.

8.2.12 Sanctioneren

Behalve bij een producten- en prestatieovereenkomst verplicht een beschikking tot verlenen van subsidie

over het algemeen niet tot uitvoering van de gesubsidieerde activiteiten. De subsidieontvanger behoudt in

principe de vrijheid van de activiteit(en) af te zien en de aanspraak op financiéle middelen daarmee op te
geven. Korting, intrekking en terugvordering van de subsidie zijn mogelijkheden die burgemeester en
wethouders in bepaalde situaties kunnen toepassen.

De gemeente Tynaarlo zal sanctioneren slechts bij uitzondering toepassen. In principe staat het

welslagen van de activiteiten en de prestaties voorop. Sanctionering is vooral bedoeld om misbruik van

subsidiegelden te voorkomen.

Intrekking dan wel wijzigen van de subsidieverlening ten nadele van de ontvanger is van toepassing

indien:

e De activiteiten niet (geheel) hebben plaatsgevonden.

e De subsidieontvanger heeft gehandeld in strijd met de aan de subsidie verbonden verplichtingen.

e De subsidieontvanger onjuiste of onvolledige gegevens heeft verstrekt en de verstrekking van juiste
of volledige gegevens tot een andere beschikking op de aanvraag tot subsidieverlening zou hebben
geleid.

e De subsidieverlening onjuist was en de subsidieaanvrager dit wist of behoorde te weten.

Intrekking van de subsidievaststelling of wijziging daarvan ten nadele van de subsidieontvanger is van
toepassing indien:
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Op grond van feiten en omstandigheden waarvan het college bij de subsidievaststelling redelijkerwijs
niet op de hoogte kon zijn.

De subsidievaststelling onjuist was en de instelling dit wist of behoorde te weten.

De subsidieontvanger na de subsidievaststelling niet heeft voldaan aan haar verplichtingen die
voortvloeien uit de subsidieverstrekkingen.

In artikel 4:48 en 4:49 Awb wordt de korting, intrekking en de wijziging geregeld.

Nadere uitwerking van de sanctiemogelijkheden in een beleidsregel is niet nodig aangezien de Awb
duidelijk is op dit punt.

8.2.12 Uitzondering op de toepassing van het financieel-technisch kader

1.

2.

Gemeenschappelijke Regelingen waaraan gemeenten deelnemen, hebben een eigen wettelijk
regimelo. Het bekostigen van activiteiten voortvloeiend uit deze regelingen is geen subsidie.
Voorzieningen en activiteiten die in regionaal verband worden uitgevoerd vallen wel onder de
subsidietitel van de Awb, en daarom is dit financieel-technisch kader van toepassing. In principe volgt
de gemeente Tynaarlo de afspraken die in regionaal verband worden gemaakt, onverlet latend de
eigen verantwoordelijkheid en bevoegdheid ter zake.

Een nadere uitwerking in een beleidsregel wordt niet noodzakelijk geacht, aangezien de Wgr een eigen
regime heeft.

10 \wet gemeenschappelijke regeling (Wgr).



Afkortingen

ASV
Awb
BCF
VNG
WILL

Wmo

Algemenen subsidieverordening

Algemene wet bestuursrecht

Beleidsgestuurde contractfinanciering

Vereniging van Nederlandse Gemeenten

Welzijnsinformatie Lokaal en Landelijk

Doel WILL: eenheid van taal (productkaarten) en cyclus vastleggen
Wet maatschappelijke ondersteuning
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