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Raad voor de gemeentefinancién

De financiéle verhoudingen in
het perspectief van bestuurlijke
schaalveranderingen

De Raad voor de gemeentefinancién organiseert ter gele-
genheid van zijn zesde lustrum een symposium rond het
thema ‘De financiéle verhoudingen in het perspectief van
bestuurlijke schaalveranderingen’. Dit artikel bevat de
door het secretariaat van de raad gemaakte samenvattin-
gen van de drie praeadviezen die de basis van het sympo-
sium vormen, dat op woensdag 11l december 1991
plaatsvindt.

Ten behoeve van het symposium heeft de raad ecn drictal
pracadviscurs gevraagd cen beschouwing te wijden aan
verschillende aspecten dic bij schaalveranderingen in het
openbaar bestuur in hee geding zijn.

De pracadviscurs zijn: Prof. dr. R.J. N1 VELD samen met
dr . BORDEWK, hoogleraar respectievelijk gast()ndérzoc-
ker aan de vakgrocp Bestuurskunde van dc Erasmus-
universiteit Roteerdams Mr 12Dl ZEEUW, senior adviscur
Berenschop en lid van provinciale staten van Noord-Hol-
land; Dr R. GERRITSE, algemeen sceretaris van de Sociaal-
Economische Raad, voormalig dirccteur van het Instituut
voor Onderzock van Overheidsuitgaven.

Dec dric pracadviczen vormen de basis voor het symposi-
um. Naast cen algemene inleiding zal in dcclsessies wor-
den ingegaan op schaalveranderingen op de terreinen van
ruimtelijke ordening, arbeidsmarkt cn milien. Afsluitend
vindt cen forumdiscussic plaats waarin conclusics aan d¢
orde zullen komen dic de raad in zijn verdere advisering
kan mecwegen.
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Sturen zonder geld is als
zeilen zonder wind

R.J. in 't Veld/P. Bordewijk

Fen beschouwing over bestuurlijke rearganisatic en geld: in dit
pracadoies komen de financiéle aspecten van de decents alisatic
en de ontwikkelingen in de stedelijke gebieden aan de orde.

In allerlei financiéle verdeclsystemen binnen het open-
baar bestuur is rekening gechouden met de schaal van de
taak of de corporatic waarheen de middelen vlocien. In
dc zogenaamde #ullasten ligt cen crkenning van de vaste
kosten, terwijl hee sohijoensysteem vaak de grotere cenheid
bevoordeeld.

Het is duidelijk dat dc aard van de voorzicning niet
onafhankelijk van de inrichting van de bestuurlijke con-
figuratic, dic de voorziening tot stand brengg, is t¢ be-
schouwen. In het algemcen gelde de regel dat we de
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apparaatskosten cn de program makosten van cen voorzic-
ning wel degelijk kunnen onderscheiden en scheiden.
Programmakosten bereffen de kosten van de voorziening
1elf, en apparaatskosten hebben betrekking op de besluit-
vorming cn de transactics, daaraan verbonden. Ecn van
de determinanten van beslissingen over bestuurlijke con-
figuratics betreft de doclmatighcid van de voortbrenging
van de voorziening. Bij decentralisatic zijn cr geen rede-
nen om meer geld aan programmakosten te besteden. Wel
leidt decentralisatic tot tocnemende kosten in de decen-
trale corporatic ¢n tot afnemende kosten in de centrale
organisatic. Het verschuiven van taken betekent het ver-
schuiven van kosten.

Komisch

Toenemende samenwerking van gemeenten en het op-
tuigen van cen gezamenlijke organisatic ter stimulering
en ter codrdinatic daarvan betekent nict dat de apparaats-
kosten zouden mocten tocnemen. ledere stimulans om
nicuwe ambeelijke organisatics naast bestaande op te tui-
gen ware te vermijden.

De nicuwc Verfijning stedelijke gebieden doct nog al komisch
aan. Ten cerste vanwege het wel buitengewoon geringe
bedrag van f 13 min per jaar, in veel gebieden nog geen 1
promille van de totale algemene uitkering uit het Ge-
meentefonds. Ten tweede is de redengeving van de ver-
fijning paradoxaal. Namelijk dat de betrokken stedelijke
gebieden cen prikkel zouden mocten ontvangen om tot
verder gaande samenwerking te komen. Het is duidelijk
datcen degelijke prikkel in hetgehecl nict werkzaam kan
zijn als het aantal betrokken gebicden van te voren is
gefixeerd, cr geen bestedingsverplichting bestaat, en de
uitkering onafhankelijk is van de binnen dc samenwer-
king gebockte vooruitgang,

Paradoxaal is ook het centrale uitgangspunt dat het her-
structureringsproces tenminste tijdelijk extra kosten op-
levert. Zo wordt miskend dat cen van de redenen om
samen te werken is gelegen in de mogclijkheden tot het
verhogen van de doelmatigheid.

Bovendicn zal de verfijning kennelijk nict gelden voor
gebicden die nict onder de centrale definitic vallen ook
nict in de gevallen dat deze besluiten tot intcnsicverc
samenwerking.

Regionale constitutic

Processen van S:llﬂCl]\VCl’kil]g tussen gCl’ﬂCCﬂtG

n moct{gﬁ
nict berusten op cen viuchtige wil tot sumcnwcgl&éhﬁjiﬁadr
op cen gedegen regionale constitutie. De samc;xéwcfki\ng
tussen gemeenten dient tot uitdrukking te komen in ccn
regeling met cen zeker rigide karakeer. Deze constitutic
behelst regels inzake hee verstrekken vnﬁﬂxiapi iéle bij-
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dragen, maar ook procedurercgels inzake de procesmatige
begeleiding, de ontwikkeling van financiéle relaties voor
zoverde constitutic effecticf is. Een overheid zal nict licht
geneigd zijn, taken te decentraliseren aan ecn samenwer-
kingsorganisatic dic onvoldoende is geconsolideerd

Dec algemenc verdeelsleutels in financicle verhoudingen
zijn gebascerd op cen zekere mate van homogeniteit van
decentraal te verrichten taken. Of tenminste cen zodanige
mengeling van deze taken dat homogeniteit moct worden
verondersteld. Verschillen in de bestuurslagen van de
functicpaketten zijn te ondervangen door autonome fi-
nancicring van samenwerking, en nict door structurele
aanpassingen van de verdecelsleutel uit het Gemeente-
fonds tijdens het proces. Wel kan alvasteen begin worden
gemaakt met cen herstructurering van de verdeelsleutel
dic meer gericht is op de determinanten van de financiéle
verhouding,.

Arbitrair

Voor de bestuurlijke reorganisatic is het schijvensystcem
in het Gemeentefonds belangrijk. Gemeenten zijn in
belangrijke mate athankelijk van het bedrag per woon-
ruimte. Dat bedrag neemt toc naarmate het aantal woon-
ruimten  toencemt. Het gevolg is cchter dat de
bestuurlijke indeling van cen gebied cen aanzicnlijke
invioed hecft op het bedrag dat voor dat gebicd uit het
Gemeentefonds wordt uitgekeerd. Dit geeft aan dat de
wijze waarop wordt getracht recht te doen aan de stedelij-
ke problematick via hee bedrag per woonruimee arbicrair
is.

Er zijn in beginsel dric redenen, waarom cen grote ge-
meente aanspraak zou kunnen maken op cen hoger be-
drag per woonruimte dan cen kleine:

a. de ingewikkelde interne organisaticstructuur, door
de grote span of control werken grote gemeenten min-
der elficiént dan kleing;

b. de zwakkere sociale scructuur en de duurdere in-
frastructuur;

¢. de centrumfunctic

a: Span of control
Wat de gemeenten van 10.000 tot 150.000 inwoners be-
treft valt geen effect van cen te hoge span of control te
constateren; het bedrag per inwoner voor algemeen be-
stuur verschilt nauwelijks voor de groottegroepen.
Een indicatie voor hogere kosten als gevolg van cen te
grote span of control is cr wel voor de zeer grote gemeen-
ten. Door de Amsterdamse declgemeenten cen budget
gelijk aan het takenpakket van middclgrote gemeenten
te geven blijft er cen aanzienlijk bedrag per woonruimte
over voor de grootstedcelijke taken. Amsterdam maakt
cchter aanspraak op méér geld dan de som van de bedra-
gen die de declgemeenten uit het Gemeentefonds zou-
den ontvangen wannecr %ij zelfstandige gemeenten
zouden, zijn. D¢ oorzaak daarvan wordt gezocht in de
sociale structutir en de infrastructuur en op de centrum-
functic.: 8

.
b: Sociale sﬂwcﬁlqr en infrastructuur
Vergclij'l_icn we,-de uitgaven van verschillende groepen
gcmc__c_:'ﬁ_t_cn“_y&r; verschillende taken, dan blijkt hoofd-
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Uitnodiging

De Raad voor de gemeentefinancién nodigt u
uit om deel te nemen aan het symposium De
financiéle verhoudingen in het perspectief van bestuur-
lijke schaalveranderingen’.

Datum/plaats: woensdag 11 december 1991,

‘de Rechorst’ te Ede,

Kosten: £7195,- inclusicf de-pracadviezen die voor-
af worden toegezonden.

Aanmelden voor deelname: Congresbureau VNG,
Postbus 30435, 2500 GK Den Haag,

tel. 070-3738 469/470/473.

Wilt u alleen de integrale tekst van de prae-
adviezen ontvangen, maak dan f 16,- over op
giro 1533 t.n.vi VNG, Sccretariaat Rgf, Nassaulaan
12, Den Haag onder vermelding ‘Pracadviezen’.

functic 6, de sociale sorg, cr uit te schicten. Het gaat hierbij
om het cigen aandeel in de bijstandskosten. Maar waarom
gemeenten daarvoor te compenscren via ccn bedrag per
woonruimte?

Len zelfde redenering zou kunnen worden gevolgd
waar hee de historische stadskern betreft. Dat Am-
sterdam voor de cerste 50.000 inwoners cen hoger be-
drag krijgt dan Rotterdam moct vooral worden
gezocht in de kostbaarder infrastructuur van de grote
seventiende-ceuwse binnenstad. lien verhoging via
de *Verfijning historische stadskern” had mecer voor

de hand gelegen.

Het probleem wordt urgenter naarmate, door dec decen-
tralisatic, cen groter bedrag via het Gemeentefonds ver-
deeld gaat worden. In cen aantal gevallen ligt hee voor de
hand daarbij nicuwe verdeclmaatstaven te kiczen, dic
‘herindelingsneutraal’ zijn en dic met name de relaticve
problematick aangrijpen (etniciteit, opleidingsniveau, in-
komensverdeling).

c: Centrumfunctie

Ook de centrumfunctic komt wordt gewaardeerd in het
grotere bedrag per woonruimte voor de grote gemeenten.
Maar dit is cen beerekkelijke grove werkwijze. Als cen
gemeente wordt gesplitst in de derz en het duitengebied,
blijft hee gebicd waarvoor zij de centrumfunctic vervuld
hetzelfde — maar de algemene uitkering ncemt af. Ecn
oplossing zox kunncn zijn, clke centrumgemeente het
verschil uit te keren tussen het bedrag dac vitgekeerd zou
worden indicn het verzorgingsgebicd cen gemeente was,
en het bedrag datde gemeenten in het verzorgingsgebicd
nu gezamenlijk onevangen.

licn betere oplossing is, aan dc centrumgemeente cen
bedrag toc tc kennen op basis van het aantal inwoners in
het versorgingsgebied, eventucel met inachtneming van de
socialc structuur.

De specificke uitkering voor de verslvingszorg is wat

dit betreft cen goed voorbeeld.
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ondergrens tot circa 25.000 inwoners te verdedigen even-
als opsplitsing van de grootstc gemeenten.

Integraal bestunr

De schaaldynamick zct integraal bestuur onder druk. D¢
aspiratic van integraal bestuur is de kracht maar tevens de
swakte van gemcenten. Die swakte komt voort uit
domeinverbreding, dic tot overlap, afbakeningsvraag-
stukken en ingewikkelde samenwerkings- en cobrdina-
tiestructuren voert. Dit leidt de aandacht af van dc
inhoudeclijke problematiek. Het alternatict voor integraal
bestuur lijke het treffen van scctorale of ‘probleemgerich-
te arrangementen’ zijn. Dit wordt om cen aantal redenen
afgewezen:

— alleen integraal bestuur bicdt kaders voor politick-
bestuurlijke keuzes;

— door de gecombincerde inzet van produkticmidde-
len voor verschitlende taken blijft cen vanuit bedrijfs-
ceonomisch oogpunt cen redelijk klcinschalige
bestuursseructuur tot de mogelijkheden behoren cn

_ de voordelen van de huidige financiéle verhouding
komen alleen in de integrale bestuurlijke context uit
dc verf.

Als oplossingen voor d¢ feilen van integraal bestuur kan
in de volgende richting worden gedacht:

— het wegnemen van blokkades voor schaalaanpassin-
£Ch van provincics cn gemeenten;

— herverkaveling van taken waarbij clke geleding
cen meer afgerond pakket krijgt;

_ helderheid in bevoegdheidsverdeling, geen breed
samengestelde regionale sturings- cn codrdinatic in-
stantics met behoud van cigen bevocgdheden;

_ voorkomen van bestuurlijke cn ambtelijke dicht-
heid, geen rijksheren in de provincic;

_ sclectiviteit in taken, integraal bestuur moct zich
nict overal mee willen bemocicn en

_ meer aandacht voor uitvocrbaarheid en cffeetivi-
teit; onderscheid maken tussen politick beleidsmati-

ge en bedrijfsmatige sturing cn uitvocring.

De nicuwe bestuursvorm (BoN 1 ¢n 2) voor stedelijke
gebicden zou ook de vorming van lokale besturen in de
grote stad mocten inhouden. De taaktocdeling aan het
agglomeraticbestuur en daarmee de uitzuivering van ta-
ken van inliggende gemeenien, provincic en Rijk behoett
veel aandacht, om te voorkomen dat icdereen over alles
icts te zeggen heceft.

Van integratic komt in de Wgr—sumcnwcrkingsgcbicdcn
nict veel terecht. De kosten van bestuurlijke codrdinacic
zijn hoog, terwijl de democratische verantwoording dif-
fuus is. Dc oplossing ligt nict in cen opwaardering van de
Wer tot volwaardig intcgraal bestuur maar cerder in ccn

gemeentelijle herindeling,
Hetonderscheéid tussen politick-belcidsmatige sturing en

l)cdrij:f;'ln;_l;igcf;f"sturing cn uitvoering kan wellicht helpen
bij hc;_t_"_vind.c':’i} van cen oplossing. Het bedrijfsmatige decl
zal lu,h dan 'ﬁﬁ_‘p‘ptcn richten naar verschillende politicke
instantics. Njétidcaal maar wel werkbaar...
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De financiéle verhouding als grondslag
voor bestuurlijke vernieuwing

R. Gerritse

Hoe de financiéle verhouding tussen de overheidsgeledingen zo
ban worden ingericht, dat bestuurlijke vern ieuwing daadwerke-
lijk mogelijk wordl.

In het openbaar bestuur voltrekken zich ontwikkelingen
van nicuwe regionale cn functioncle bestuursvormen.
Maar ook verschillende vormen van binnengemeentelij-
ke bestuursvormen vallen waar te nemen. De dreiging van
versnippering van bestuurlijke structuren, verdergaande
verkokering, ondermijning van het integrale lokale be-
stuur cn cen tekort aan bestuurlijke slagvaardigheid is
reéel. In de (groot)stedcelijke gebieden ontstaan deze di-
lemma’s het eerst en het hevigst.

Dec regering zoekt ecn oplossing voor deze belemmerin-
gen in cen aanscherping van dc Wet Gemeenschappelijke
Regelingen ¢n cen ontwcerp van cen [nterimwet Bestuur Ste-
delijke Gebieden. Hetaccent ligt daarbij op ontwikkelingen
van onderop, vercenvoudiging van procedurcs, beperking
van de vrijbhijvendheid van bestuurlijke samenwerking
en her absolute vereiste van cen democratische legitima-
tie van het bovenlokaal bestuur. De feitelijke vormgeving,
van dic regionale bestuursorganen wordt in belangrijke
mate aan de samenwerkende gemeenten in de regio’s via
cen ‘grocimodel” overgelaten.

Aarzelende lijn

Deze benadering vereist cen financicel regime dat een
gedifferenticerde bestuurlijke  heroriéntatic mogelijk
maakt.

Dere dient zich wel te verdragen met het karakeer van cen
bestendige financiéle verhouding tussen medc-overhe-
den.

Het kabinet kiest hicr voor cen ietwat aarzelendce lijn,
door ecn nicuwe verfijning in het Gemeentefonds te
scheppen: de zogenoemde Tijdelijke verfijning bestuur ste-
delijke gebieden — cn cnkele aanvullende mogelijkheden.
Daarbij gaat het om bijdragen van andere overheden
(provincic cn Rijk) voor overgehevelde taken, cen op-
waartse tocdeling van middelen vanuit de inliggende
gemeenten en cen opslag op de onrocrend-gocdbclasting
in dic gemeenten zonder verhoging van de totale belas-
tingdruk voor burgers cn bedrijven aan de orde. Er is
sprakec van cen aarzelende oriéntatic op de financiéle
verhouding zowel met dic van de tockomstige stadsge-
westen als op dic met de gemeenten.

De vraag hicrbij is of en hoc men bestuurlijke vernicu-
wing ook financicel de ruimte wil geven. Niet in dic zin
dat bestuurlijke vernicuwing vooral extra overhecidsgeld
sou vereisen; wel in de zin dat cen herverdeling van
verantwoordelijkheden cn bevoegdheden over overhe-
den ook dwingt tot cen heroverweging — €n 20 nodig tot
cen herijking- van de financi¢le verhoudingen tussen dic
overheden. Het openbaar bestuur behoort financicel zo-
danig te worden uitgerust dat de spanwijdte van dat be-
stuur is afgestemd op dc schaal van de stedelijke en
maatschappelijke vraagstukken dic zich aandiencn. Inde
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grootstedelijke gebieden impliceert dic schaaloergroting
om tot cen slagvaardig stadsgewestelijk bestuur e komen
maar ook schaalverfleining om in het bijzonder de verzor-
gende overheidstaken dicht bij de burger te kunnen uit-
ocfenen.

Dit betreft cen verdelingsvraagstuk. Encrzijds gaac hee
om tocdeling van heffingsbevocgdheden en de verdeling
van heffingsopbrengsten over functioneel verschillende
overheidslagen (gemeenten en Rijk), zodanig dat dic
overheden de hun maatschappelijk opgedragen taken
naar behoren kunnen vervullen. Anderzijds moct het ver-
zorgingsgebicd van betekenis worden geacht voor de ver-
deling van middelen of heffingsbevocgdheden over de
lagere overheden om te komen tot cen te rechtvaardigen
verdeling van middelen over functioneel gelijke over-
heden (gemeenten onderling). Deze tweeledige vraag lige
aan de basis van de financiéle verhoudingen is weliswaar
simpel maar erzijn complicatics. Verschillen in schaal zijn
nict cenduidig in functicverschillen onder te brengen.

Ongebonden overdracht

De kern van cen robuuste en verdedigbare financiéle
verhouding tussen wezenlijk autonome overheden is en
blijft de combinatic van cigen, lokale heffingen met her-
verdelende en bestedingsvrije overdrachten tussen de
overheden. De wijze waarop met financiéle instrumenten
cen versterking van het lokale bestuur in stedclijke ge-
bicden kan worden bereike, dient daar van uit te gaan.
Bij aanpassingen van de algemenc uitkering uit het
Gemeentefonds dicnen gelegenheidsoplossingen tc wor-
den vermeden, zoals de geopperde Verfijning bestuur
stedelijke gebicden. De grondslag van de financicle ver-
houding is dc ongebonden overdracht van heffingsop-
brengsten door het Rijk aan lagere overheden, waar reéle
mogclijkheden ontbreken om dic opbrengsten zelf te
genereren. Zij behoort geen instrument te zijn voor de
verwezenlijking van door het Rijk gewenst beleid of voor
de stimulering van bestuurlijke verandering,

Voor de vormgeving van het financiéle regime passend bij
‘stadsgewesten’ houde dit in het streven naar een ‘cind-
situatic’ waarin bovenlokale heffingen en cen toedeling
van algemene, vrij besteedbare middelen het financiéle
raamwerk bieden voor cffectict en slagvaardig stadsge-
westelijk bestuur. Het stadsgewestelijk bestuur dient
daarbij cen eigen plaats in het openbaar bestuur te heb-
ben, gelegitimeerd in direete verkiczingen. Daarbij moet
de mogelijkhcid bestaan voor gedifferentieerde bestuur-
lijke ontwikkelingen in verschiliende stedelijke gebie-
den. Dat pleit tegen de inrichting (op tecrmijn) van cnig
‘stadsgewestelijk’ of ‘regiofonds’, waarmece het Rijk zou
voorzicn in algemene overdrachten aan stedclijke-ge-
bicdsautoriteiten waarvan de onderlinge gelijkwaardig-
heid nict gewaarborgd (of gewenst) is. De betrokkenheid
van de gemeenten wordt zo gewaarborgd., Waar stadsge-
westen in hoofdzaak gemeentcelijke taken hebben, dient
cen bestendige ‘opwaartse tocdeling’ van algemenc mid-
delen door gemeenten aan hun stadsgewesten gereali-
scerd tc worden.

Dc vraag hierbij is hoc dic wijze van (medc)bekostiging
van nicuwe overheden terugslaat op de financiéle verhou-
ding met de gemeenten zelf. In de regeringsvoornemens
doet zij dat in de vorm van de geopperde tijdelijke ‘be-
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stuurlijke verfijning’. Het zou anders mocten. Als het
problcem in essentie is, dat de stedclijke gemeenten
geconfronteerd worden met vraagstukken op cen schaal
waarvoor zij noch bestuurlijk, noch financicel voldoende
antwoord hebben, dan moct de vraag onder ogen worden
gezien of de toedeling van middelen of heffingsbevoegd-
heden aan die stedelijfke gemeenten én de bestaande
verdeling van middelen over de gemeenten onderling wel
toereikend zijn.

Verdere discussicover meer ruimte voor lokale belastin-
gen is dan aan de orde. Een oplossing zou zijn als binnen
de grenzen van de nationale belastingdruk de mogelijk-
heid om de overdrachtshelasting aan gemeenten over te
dragen zou bestaan. Die kan bijdragen aan cen draagvlak
ook voor het bovenlokale bestuur. Het Rijk zou in zo’n
geval dan ook zelf moeten waarborgen dat specificke
uitkeringen of ander rijksbeleid worden verminderd.
Verder mocet de vraag onder ogen gezien worden of de
bestaande verdeling van de algemenc uitkering en de
verfijningen uit het Gemeentcfonds wel voldoende reche
doen aan de verschillende aard en de onderscheiden
schaal van de vraagstukken dic zich voordoen in de steden
cnerzijds en in de nict-stedelijke gemeenten anderzijds.

Herverdeling

Als de problematick in de steden tot bestuurlijke vernicu-
wing dwingt, dan mocten mogelijkheden voor herverde-
ling van middelen over gemeenten nict worden
uitgesloten: van de wat kleinere, jongere en nict-stedelij-
ke gemeenten naar de vanouds stedelijke en grootstede-
lijke gebicden, waar maatschappelijke  vraagstukken
cumuleren en de infrastructuur daarop niet vrijelijk toe te
snijden is. Op basis van verruimde lokale belastingen,
bestedingsvrij gemaakte overdrachten en herverdeling
van middelen kan enige ruimte ontstaan voor initiaticven
in de stedelijke regio’s, waardoor het mogelijk wordt:

4 dat de verantwoordcelijkheid voor de bestuurlijke
vormgeving daadwerkelijk bij de gemeenten ligt;

4 dac hee verschillende vormen van stadsgewestelijk
bestuur ontstaan binnen cen cenvormige hoofdstruc-
tuur van het openbaar bestuur;

4 dat cen opwaartse tocdeling van middelen aan stads-
gewesten door inliggende gemeenten plaatsvindt, in
aanvulling op cigen heffingsmogelijkheden van de
stedelijke-gebiedsautoriteiten.



