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VERHOUDINGEN
LOPEN VA

De bestuurlijke omgeving
van gemeenten is de laatste
jaren sterk veranderd. De
manier waarop gemeenten
worden bekostigd loopt
daarbij achter. Het is tijd

om keuzes te maken.

De discussie over financiéle verhou-
dingen wordt vaak heel technisch
gevoerd. Dat is jammer, want er gaan
fundamentele maatschappelijke vragen
achter schuil. Ook blijft daardoor onduide-
lijk hoe belangrijk die verhoudingen zijn
voor het goed functioneren van de over-
heid. Vaak wordt bij financiéle verhoudin-
gen ook alleen aan verdelingskwesties ge-
dacht, zoals bij het gemeentefonds. En dan
is het idee al snel: daar worden we het toch
nooit over eens. Maar naast de verdeling
zijn meer zaken relevant, met zeggenschap
als een van de belangrijkste. De snelle
bestuutlijke ontwikkelingen van de laatste
jaren — decentralisaties, regionalisering —
maken het nodig de financiéle verhoudin-
gen fundamenteel te bezien. Hierbij moet
onderscheid worden gemaakt tussen
gemeentelijke taken met verschillende
kenmerken.

Vaak wordt de vraag opgeworpen of ge-
meenten nog wel beleidsvrijheid hebben, of
dat ze zijn ‘verworden’ tot uitvoeringskan-
toren van de rijksoverheid. Dit is een
vreemde tegenstelling, gebaseerd op het
beeld van de gemeente als monoliet. Ge-
meenten zijn in werkelijkheid natuurlijk al
jaren tegelijk uitvoeringskantoor én be-
stuursorgaan met beleidsvrijheid. Wat van

toepassing is, hangt af van het beleidster-
rein. Bij het verstrekken van paspoorten
treden gemeenten op als uitvoeringskan-
toor. Bij cultuurbeleid of maatschappelijke
ondersteuning hebben gemeenten juist veel
beleidsvrijheid. In discussies over financiéle
verhoudingen — hoe moeten we gemeenten
bekostigen? — wordt vaak over het hoofd
gezien dat beleidsvrijheid daarin een
bepalende factor is.

Waarom hebben gemeenten bij sommige
taken weinig beleidsvrijheid? Ten eerste
omdat sommige gemeentelijke ‘producten’
in het hele land hetzelfde moeten zijn.
Zoals paspoorten en Tweede Kamerverkie-
zingen. In de tweede plaats kan uniformi-
teit wenselijk zijn uit solidariteitsoogpunt.
Zo moet in het hele land iedereen onder
dezelfde voorwaarden een even hoge bij-
standsuitkering kunnen krijgen. Tenminste,
dat hebben we zo besloten. Landelijke soli-
dariteit wordt vooral gevoeld bij persoons-
gebonden diensten. Bij publieke diensten,
waar iedereen gebruik van kan maken,
worden verschillen tussen gemeenten veel
gemakkelijker geaccepteerd, zo blijkt uit
onderzoek. Formeel staat het gemeenten
vrij hun eigen Wmo-beleid te voeren.

Maar in de praktijk leveren verschillen
tussen gemeenten op dit terrein zoveel
maatschappelijke weerstand op, dat die be-

leidsvrijheid over enkele jaren misschien
wel zal zijn teruggedraaid.

Bij taken die alleen een uitvoerend karakter
hebben is decentralisatie niet altijd op zijn
plaats. Een gedeconcentreerde rijksdienst is
soms geschikter. Gemeentebesturen zijn
onderdeel van de lokale politick en moeten
zich kunnen richten op wat hun inwoners
wensen. Een teveel aan taken met een
uitvoerend karakter zit daarbij in de weg.

Is uniformiteit niet nodig, dan ligt decen-
tralisatie veel meer voor de hand. Maximale
lokale zeggenschap is dan gewenst.
Gemeenten kunnen op bijvoorbeeld het
gebied van sport of wegenonderhoud zelf
een afweging maken van de relevante kos-
ten en baten. Dat levert voorzieningen op
die beter aansluiten bij de lokale wensen.

BEKOSTIGING

De mate van beleidsvrijheid is van
groot belang bij het bepalen van de
optimale bekostigingswijze van ge-
meentelijke taken. Die bekostiging kan heel
verschillend worden ingericht.

Moeten verschillen tussen gemeenten wor-
den verevend? Een bepaald voorzieningen-
niveau is in de ene gemeente veel duurder
om te realiseren dan in de andere, doordat
de vraag hoger is (meer schoolkinderen) of
door hogere kosten (slappe bodem). Ook

De mate van beleidsvrijheid
is van groot belang bij de
optimale bekostigingswijze
van gemeentelijke taken

krijgt de ene gemeente bij een bepaald
ozb-tarief meer belasting binnen dan de
andere. Via de algemene uitkering uit het
gemeentefonds worden dergelijke verschil-
len deels verevend.

Komt de bekostiging uit specifieke of alge-
mene middelen? Inkomsten uit bestem-
mingsheffingen (rioolheffing, leges) en spe-
cifieke uitkeringen kunnen niet vrij
worden besteed. De ozb-opbrengst en de al-
gemene uitkering wel. Al is dit onderscheid
in de praktijk helemaal niet zo scherp.
Bouw je een doelmatigheidsprikkel in of
niet? De laatste jaren gaan steeds stemmen
op om bij de verdeling van de algemene
uitkering een prikkel in te bouwen die aan-
zet tot doelmatige besteding. Bij de bekosti-
ging van de bijstand is die prikkel er al.

In hoeverre is bekostiging uit lokale belas-
tingheffing mogelijk? Kan dit bij alle ge-
meentelijke taken, of is soms centrale be-
kostiging vereist?

Door aan deze knoppen te draaien kan de
bekostiging zo goed mogelijk worden afge-
stemd op de aard van de gemeentelijke
taken. Dat luistert nauw: de knoppen kun-
nen niet onafhankelijk van elkaar worden
ingesteld. We kijken eerst naar taken met
weinig beleidsvrijheid, daarna naar taken
die gemeenten naar eigen inzicht kunnen
uitvoeren (of achterwege laten). Vervolgens
zullen we zien dat persoonsgebonden dien-
sten een extra complicatie opleveren.

GOEDE PRIKKELS

Bij taken met weinig beleidsvrijheid staat
de beschikbaarheid van voldoende geld
voorop. Het geld wordt lokaal niet of
nauwelijks afgewogen tegen andere beste-
dingswijzen. Gemeenten moeten immers
aan landelijke geldende normen voldoen.
Wie in aanmerking komt voor een bij-
standsuitkering moet die krijgen; dat mag
niet afhankelijk zijn van de gezondheid van
de gemeentekas. Financiering via specificke
middelen heeft dan de voorkeur. Kosten-
dekkende rijksuitkeringen (bijstand) of
prijzen (paspoort) zijn de meest voor de
hand liggende mogelijkheden.
Kostendekkende financiering stimuleert
geen doelmatige uitvoering. Daarom moe-
ten goede prikkels worden ingebouwd. Bij
de bijstand gebeurt dit door een uitkering
die niet de feitelijke bijstandsuitgaven ver-
goedt, maar de geschatte bijstandsuitgaven

bij adequaat gemeentelijk beleid. Geld dat »
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overblijft, mogen gemeenten zelf besteden,
en tekorten moeten zij zelf aanzuiveren.

Bij prijzen kan vergelijking met andere
gemeenten ongebreidelde stijging tegen-
gaan, tenminste, wanneer ze transparant
genoeg zijn.

Voorzieningen waarover gemeenten veel
zeggenschap hebben, kunnen beter uit de
algemene middelen worden betaald. Door
de kosten en de baten van verschillende
voorzieningen tegen elkaar af te wegen,
bepalen gemeenten dan zelf het optimale
voorzieningenniveau. Hier kan de eigen
gemeentelijke belasting een veel grotere rol
gaan spelen. Daarmee wordt een bewustere
afweging gemaakt. Rijksuitkeringen wor-
den standaard uitgegeven; lastenverlichting
komt hier zelden als optie ter sprake (het
zogeheten flypapereffect). Ook geeft een
grotere rol van eigen belastingen gemeenten
de vrijheid meer uit te geven dan rijksuit-
keringen toclaten. Dat moeten we bij de-
centraal belegde taken immers aan de
lokale democratie overlaten.

Door de mate waarin gemeenten belasting
kunnen heffen — de belastingcapaciteit — op
globale wijze te verevenen, kunnen zij
ongeveer hetzelfde voorzieningenniveau
leveren, bij vergelijkbare tarieven. Volledige
verevening kan ook, maar dan verliezen ge-
meenten een prikkel om hun belastingcapa-
citeit te vergroten, door nieuwbouw of een
aantrekkelijker stadscentrum.

Niet alle eigen taken kunnen via gemeente-
lijke belastingheffing worden bekostigd
(een belangrijke reden daarvoor komt zo ter
sprake). Het overige kan worden gefinan-
cierd uit een ongebonden rijksuitkering. De
algemene uitkering uit het gemeentefonds
kan wel kleiner en de verdeling ervan een-
voudiger. Verevening van kostenverschillen
tussen gemeenten hoeft niet zo ver te gaan
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als nu nog het geval is, omdat verschillen in
voorzieningen met veel beleidsvrijheid
immers meer worden geaccepteerd. Bij een
dergelijke uitkering passen ook geen van
rijkswege ingebrachte prikkels. Dat zou in
strijd zijn met het principe van beleidsvrij-
heid. Gelukkig maar, want juist bij taken
die gemeenten allemaal anders invullen is
een prikkel tot doelmatigheid zeer lastig in
de financiering in te bouwen. Het hoeft
ook niet, omdat ondoelmatig bestuur via de
lokale democratie kan worden afgestraft.
Of niet, dat mogen de lokale kiezers
helemaal zelf weten.

BALANS VERSCHOVEN

Door enkele grote decentralisaties, in
2015 maar ook al eerder (bijstand,
Wmo), is de balans tussen publieke en
persoonsgebonden diensten verschoven.
Een veel kleiner deel van het gemeentelijke
takenpakket bestaat nog uit publieke dien-
sten. Persoonsgebonden diensten betreffen,
naast administratieve zaken als paspoort-
verlening, vaak mensen met een minder
gunstige sociaal-economische positie.
Wanneer deze volledig uit lokale belasting-
opbrengsten zouden moeten worden
bekostigd, dan zou de belastingdruk in ge-
meenten met veel klanten’ hoger zijn dan
elders. Welgestelden kunnen verhuizen
naar goedkope gemeenten met veel soort-
genoten, zodat gemeenten met een zwakke
sociaal-economische structuur hun belas-
tingtarief steeds verder moeten verhogen
om nog genoeg binnen te krijgen.

Daarom is het verstandig om voorzienin-
gen met een herverdelend karakter groten-
deels centraal te financieren, via rijksuit-
keringen. Kleinere maatwerkvoorzieningen
(gemeentelijk armoedebeleid) kunnen wel
lokaal worden bekostigd. Het toegenomen
aandeel van herverdelende voorzieningen
in de gemeentelijke uitgaven legt dus een
plafond in het aandeel van de gemeentelijke
inkomsten dat via de lokale belastingen kan
worden vergaard. Maar dat plafond is nog
lang niet bereikt.

De persoonsgebonden diensten die in 2015
zijn gedecentraliseerd, worden bekostigd via
het gemeentefonds. Dit bevat sindsdien de
integratie-uitkering sociaal domein, die
maar liefst 36 procent van het gemeente-
fonds uitmaakt. Het was de bedoeling deze
al in 2018 in de algemene uitkering te laten
opgaan. Dat wordt lastig, want uitgangspun-
ten en verdeelmaatstaven verschillen nogal.
Ook is de voeding — terecht — anders dan de
normering die wordt toegepast voor de
algemene uitkering. Met normering wordt
bedoeld dat de algemene uitkering trap-op-
trap-af meegroeit met de rijksuitgaven. Het
is weinig aannemelijk dat de gemeentelijke
uitgaven op het sociale domein gelijk

opgaan met de rijksuitgaven, waar nu

niet veel sociale taken meer in zitten.

Die normering van de algemene uitkering
bestaat bovendien alleen nog in naam. De
rijksoverheid verandert steeds de lijst met
rijksuitgaven die wel en niet meetellen, en
los van de normering worden substantiéle
kortingen toegepast die op soms bizarre
manieren worden ‘onderbouwd’. Zo is ge-
kort omdat gemeenten minder uitgaven
aan onderwijshuisvesting dan verwacht.
Volgens diezelfde redenering moet de uit-
kering omhoog als gemeenten ergens meer
aan uitgeven dan verwacht (dat onderwijs-
geld ging echt wel ergens heen), maar dat
gebeurt niet. Net zo onzinnig is de opscha-
lingskorting van 1 miljard euro per jaar.
Zelfs als gemeenten via opschaling een
dergelijk bedrag zouden kunnen besparen,
wat nergens uit blijkt, dan nog geldt dat
hooguit voor een deel van de gemeenten
(de kleine). Maar de korting betreft alle
gemeenten. En het gaat maar door. De om-
buigingslijst van het ministerie van Finan-
cién (mei 2016) bevat alweer een extra kor-
ting bovenop deze opschalingskorting!

FUNDAMENTELE HERBEZINNING
Decentralisaties hebben het regionale
bestuur een enorme zet gegeven. Ook
hieraan zijn de financiéle verhoudin-
gen nog niet aangepast. En zo zijn er nog
wel meer punten te noemen. Wie in dit
stukje een heldere blauwdruk had ver-
wacht, is nu teleurgesteld. Hopelijk is wel
duidelijk dat we niet zonder meer op de
oude voet verder kunnen. Er moeten keu-
zes worden gemaakt waarbij soms geen goe-
de of foute antwoorden bestaan, maar waar
het antwoord volgt uit wat wij van de over-
heid verwachten.

Er is alle reden voor een grondige herbe-
zinning op de financiéle verhoudingen.
Gelukkig is het ministerie van Binnenland-
se Zaken daar ook mee begonnen. De resul-
taten worden in 2017 verwacht. De Raad
voor de financiéle verhoudingen (Rfv)
komt eind dit jaar al met een analyse.
Momenteel vinden discussies plaats naar
aanleiding van het stuk Wel Zwitsers, geen
geld?, waarin de Rfv een aantal kernvragen
op tafel legt. Door nu de tijd te nemen om
het stelsel te moderniseren, zorgen we er-
voor dat de financiéle verhoudingen weer
in de pas gaan lopen met de bestuurlijke
verhoudingen. Doen we dat niet dan loopt
het decentrale bestuur vast. ®

Maarten Allers is een van de sprekers op de
Inspiratiedag, die Binnenlands Bestuur op
5 oktober organiseert in samenwerking met
het Nederlands Gesprekscentrum (NGC).
Aanmelden kan via: bttps:/lwww.isvw.nl/
activiteit/lokale-democratie-steigers/

MASTERCLASS SECURITY

BUSINESS ALIGNMENT 2.0

Alle aspecten in [T-security d
hoger manaﬁ ment van een

[Tsecurity-incidenten beheersen
bijna dagelijks het nieuws. Vrijwel
geen enkele organisatie ontkomt
aan lekken, hacks, downtime of
andere kleine of grote crises.

Ook (gemeentelijke) overheden
hebben daarin een bijzondere positie
vanwege de vele vertrouwelijke
gegevens waarvan de privacy en
integriteit gekoesterd moet worden.

Maar hoe faciliteer ik als (overheids-)
bestuurder, gemeentesecretaris,
burgemeester dit totale beveiligings-
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Meer informatie/aanmelden: executiveeducation.nl/security
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proces optimaal? Wat is mijn
verantwoordelijkheid als bestuurder?
Hoe pak ik Business Continuity
Management (BCM) aan in mijn
organisatie? Wat is de relatie tussen
privacy en security? En als het dan
fout gaat, is mijn crisismanagement
wel goed op orde?

De masterclass Security -
Business Alignment 2.0 geeft
antwoord op deze vragen voor
het hoger management van een
(overheids-)organisatie.
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Jan Veldsink MSC, Nyenrode Business Universiteit
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Maandag 19 september
formatiebevel

Johan Bakker MSc CISSP ISSAF, Unified Vision
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waarde creéeren, waarde behouden

Gert Kogenhop, bcm+
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When the Mt i
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Michiel Kuethe, In the Plcrure

Maandag 10 oktober
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Komer curopese rrivacy-veroraering

Mr. Peter van Schelven, BIJ PETER - Wet & Recht
Maandag 31 oktober

Patrick de Brouwer, Security Academy
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In 2015 hebben meer dan 400 overheidsorganisaties
gebruik gemaakt van Binnenlands Bestuur als hét -
wervingsmedium. In totaal zijn 1.500 vacatures
vervuld. Plaats uw vacature bij Binnenlands Bestuur
en vind ook de lulste kandidaat B

¢ 30 dagen in de vacaturebank

e Vermeld op de homepage en een
relevant vakgebied

¢ Vermeld in de vernieuwde App

o Statistieken

¢ Upgrade mogelijk naar een
vacatureblok/Spotlight vacature

Werf nu'ext‘ra”vdordel‘ig uwlong talent € 250,-

indexpagina in het magazine
(inclusief opmaak)

e Social media
(Linkedin + Twitter + App )

o QOnline vacatureplaatsing
o Statistieken

www.binnenlandsbestuur.nl

Meer informatie?

Neem contact op via telefoonnummer 020 - 573 3656
of per e-mail vacatures@binnenlandsbestuur.nl

* Vacatureblok (89x35 MM) onder de

¢ Vermelding in de vacature nieuwsbrief

» Spotlight vacature: Logo + ankeiler
op de homepage vacaturebank en
dagelijkse nieuwsbrief

¢ Vermelding in de vacature nieuwsbrief
¢ Online vacatureplaatsing
o Statistieken
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