de Staatssecretaris van Binnenlandse
Zaken,

mevrouw A.G.M. van de Vondervoort en
de Staatssecretaris van Financién
teDEN HAAG

Bijlagen Uw kenmerk Ons kenmerk Datum

-- FO97/U1496 Rfv 14.40/001.004 30 september 1997
Inlichtingen bij Dossier/volgnummer Doorkiesnummer

Van Zaalen (070)3027224

Onderwerp

Periodiek onderhoudsrapport Gemeentefonds

1998

1. Inleiding

Bij brief van 16 september 1997 (FO97/U1496) vektdbde Raad voor de financiéle
verhoudingen om advies over het Periodiek Ondersrapghort Gemeentefonds 1998
(POR-98), zoals dat aan de Tweede Kamer is aangal{dd& 1997/98, 25610, nr. 1).
U vraagt daarbij om advisering op korte termijndaiode Kamer nog véoér de
behandeling van het Gemeentefonds, kan kennis neamehet advies welke is
voorzien voor 7, 8 en 9 oktober. De Raad voldoetiii aan dit verzoek.

Het advies blijft beperkt tot enige hoofdzaken§I2 wordt vooral ingegaan op de
systematiek van het periodiek onderhoud. Het oralet$proces moet zich nog
uitkristalliseren; de Raad doet enige voorstelleerale bijdrage die hij naar zijn
mening kan leveren. In 8 3 worden enige opmerkirggmaakt over de agenda voor
1998. Op de inhoud van de onderdelen wordt nitt diep ingegaan. De Raad zal dat
doen op het moment dat deze zaken actueel worden.

2. De systematiek van het onder houd

Het uitgangspunt voor het periodiek onderhoud tohderscheid in fasen: Signalering
=> Nader onderzoek => Implementatie. Elke fase dnmvarincipe één jaar; aan het
eind afgesloten met een gedocumenteerd besluitd®/eoortgang. Over deze
voortgang wordt overlegd met de Kamer.

et deze opzet kan de Raad instemmen. De faseridg afsluiting van elke fase met
een duidelijk beslismoment zal de helderheid varpheces ten goede komen. Het
schema is echter niet te strak te hanteren. Het mogelijk blijven om dringend
noodzakelijke aanpassingen binnen drie jaar aatelélen, of voor grootscheepse
kwesties meer tijd te nemen. Bij de uitwerking denfasen meent de Raad echter enige
kanttekeningen te moeten plaatsen. Het betrefinam@e het centrale beleidsinstrument
(de scan) en de positie die voor de Raad is ingetide advisering).

De scan



In het POR-98 wordt het onderhoud vrijwel gehegedangen aan de ‘scan’. Het is de
bedoeling om jaarlijks per uitgavencluster de CHfers over de ontwikkeling van de
netto-uitgaven te confronteren met de aan die@lusegewezen onderdelen van het
verdeelmodel. De cijfers zullen betrekking hebbpreen groot aantal gemeenten. Met
deze statistische analyse wilt U de verdeelstosenisroegtijdig signaleren, als het
ware voordat de gemeenten in de problemen raken.

De Raad staat positief tegenover deze werkwijzablBmen vermijden door knelpunten
snel aan te pakken, is een goede doelstelling.eéargeregelde verzameling van
kostengegevens zal in het algemeen het onderzodi tgsrein zeer profiteren. De
Raad betwijfelt echter of de scan, ondanks de bejaa kwantitatieve informatie die

ze zal verschaffen, geheel voldoende zal zijn e®or goede besluitvorming tijdens het
onderhoudsproces. Hij meent dat er ook behoetiansandere, meer kwalitatieve
informatie. Het POR geeft dit zelf ook aan doowtgen op ‘externe’ signalen over
kostenontwikkelingen (8 3.6, p. 33 en 8§ 5.4, p. fBze worden echter enkel gezien als
aanvullingen, interessante thema'’s die zijdelingsnien worden opgepikt bij de scan.
Het zijn geen zaken die een rol moeten spelen untdendelijke beoordeling van het
onderhoud. Systematische verzameling van dezelsigmardt niet voorgesteld.

De Raad meent dat het POR daardoor het belangezansignalen onderschat. Externe
informatie is naar zijn mening in alle stadia vamlerzoek en besluitvorming
onontbeerlijk. Zinvolle probleemstellingen voor kestenonderzoek komen niet
vanzelf voort uit de cijfers van de scan, maar @®jbaseren op berichten van
gemeenten en provincies, op beschouwingen van omagugelijke en politieke trends,
op bedrijfseconomisch onderzoek, op evaluatieshedgidsmaatregelen, enz. Bij de
analyse is extra informatie nodig voor de keuzedaaspecten waarop zal worden
ingezoomd en van de groepen van gemeenten diezutieden vergeleken. Bij de
interpretatie kan pas iets gezegd worden over dasmn’ en ‘uitbuiken’ als er achter de
cijfers is gekeken, niet alleen naar de onderligifiecten van uitgavenclusters maar ook
naar bestuurlijke processen en beleidsinstrumebterscan zal de kwantitatieve
dimensie van kostenontwikkelingen tonen, maar duy kiet automatisch vaststellen of
deze structureel van aard zijn. Voor beleidsbestigs is meer nodig. De cijfers
moeten worden geinterpreteerd, hun betekenis moeten afgebakend op grond van
aanvullende kwalitatieve informatie. Pas dan kan k@men tot afgewogen
beslissingen.

Naar de mening van de Raad zal de agenda van hedipk onderhoud, naast de scan,
bepaald gaan worden door de ‘externe informatie’sBan zal een belangrijk
instrument worden, maar de kracht zal niet zozggeh bij de signalering als wel bij
de toetsing. Of een ontwikkeling relevant is enerad onderzoeken, kan niet op louter
kwantitatieve informatie worden beslist. Of diewikkeling algemeen geldig is en bij
vele gemeenten wordt waargenomen, is wel kwargftegitoetsen. Of het beleid dan
moet worden aangepast, is weer een andere zaa.leperking doet niets af aan het
nut van de scan. De Raad beveelt dan ook aan amstfitment op zo kort mogelijke
termijn operationeel te maken. Hij meent echteeliggertijd dat men de besluitvorming
niet teveel moet ophangen aan de scan. Er is ltetaeah andersoortige informatie, aan
een alternatieve kijk op de zaken, naast de reésoltzan de scan. Het POR-98 geeft aan
dit aspect nog te weinig aandacht.



De advisering
De Raad ziet bij het periodiek onderhoud voor ztheen actievere rol dan het POR
aangeeft.

Een eerste aanduiding van de positie van de Raztijguur 1 (POR-98, p. 7). Het
werkplan van de Raad wordt daar in relatie gebrethtvee van de drie fasen van het
onderhoudsproces. De figuur suggereert een betnbieke van de Raad bij zowel de
onderzoeksfase (ijkpunten, maatstaven) als bipg@amentatiefase (aanpassing
verdeelmodel). De brief van de Minister van Binaewlse Zaken van 10 september
1997 (FO97/U1427), waarbij het werkplan van de &in de Kamer wordt aangeboden,
schetst echter een meer beperkte rol voor de Raadordt vermeld dat “de Raad
veelal om advies zal worden gevraagd over de ukiwgren operationalisering van
beleidskeuzen die in een eerder stadium zijn gethaadrderop in de brief wordt
gesteld “dat de Raad veelal advies zal worden ggdraver zaken waarover op
rijksniveau principe-beslissingen zijn genomen”. Raad is daarentegen van mening
dat hij als deskundig orgaan ook in de fase varohédérzoek een bijdrage kan leveren
aan de voorbereiding van de politieke besluitvognde definitie van zijn rol, zoals
weergegeven in Figuur 1 op p. 7 van het POR, B&i#gr aan op de eigen visie van de
Raad dan op de visie, zoals verwoord in de brief.

De POR geeft aan dat bij het periodiek onderhouldedéissingen op rijksniveau
voornamelijk gebaseerd zullen zijn op de scan-repges. Zoals uiteengezet acht de
Raad dit niet geheel voldoende voor een goedeibasiming in de drie fasen. Er is
meer informatie nodig. De Raad meent dat hij oo#tersignaleringsfase een eigen
adviserende rol kan spelen door deze ‘externenmdtie’ op een geordende wijze te
verzamelen. Ter realisering van dit voornemen hidefRaad een onderzoeksproject in
voorbereiding. Het is daarbij niet de bedoelinglangs deze weg een doorgeefluik
voor de opinies van belanghebbenden te openenuitgangspunt blijft het verwerven
van informatie en inzichten met algemene geldigh&i@en wordt in sterkere mate
informatie ingewonnen ‘in het veld’, zodat een iggtaanvulling op de statistische
gegevens van de scan ontstaat.

De Raad is voornemens zijn opinies over een aantirwerpen jaarlijks in een
voorjaarsrapportage te publiceren, uit te brengeteimaand april. Deze publicatie zal
vervolgens aan U en aan de Kamer worden aangeboden.

Deze werkwijze houdt in dat de Raad niet alleeradalseren over zaken die op
rijksniveau in principe reeds zijn beslist. De Mi@r meent in voornoemde brief dat het
primaat van de politiek, een uitgangspunt van reaiwe adviesstelsel, moet leiden tot
een beperking van de advisering tot de eindfaseveedeelvraagstukken. De Raad
meent daarentegen dat dit principe niet wordt gesghindien hij ook op een eerder
tijdstip adviseert. De kwaliteit van de beslissingal naar zijn mening alleen maar
toenemen, indien tijdig inhoudelijk gemotiveerdalatieve informatie en alternatieve
interpretaties ter tafel liggen. De Raad advisslexthts, de beslissing blijft altijd bij de
beheerders van de fondsen.



Samenvattend ziet de Raad zijn mogelijke inbrerdginerschillende fasen van het
onderhoudsproces als volgt:

Signalering: - Nadere analyse van meorens op rijksniveau
- Kanalisering vdgeanene informatie ‘uit het veld’ (bottom-up)
Onderzoek: - Andere afwegingen op great voornoemde extra-informatie
- Second opmio
Implementatie - Uitwerking van nieuwe nsaaven

- Aangeven van ofiergele alternatieven
3. De onder houdsagenda voor 1998
De Raad plaatst bij de agenda voor 1998 (POR-%&-$.3) de volgende opmerkingen:

Onderwerp 2: Rekentarief

U acht een aanpassing van het rekentarief voor &8§8wenst; met het oog op 1999
laat U onderzoek verrichten. De Raad onderstregifgbélang van dit onderzoek. Uit de
Septembercirculaire Gemeentefonds 1997 (p. 2Ktlolgt het gemiddeld OZB-tarief
momenteel, na schoning voor de onderdekking Higmi@n reiniging, f 14,- bedraagt.
Dat is aanzienlijk onder het rekentarief van f 35[Be Raad vermoedt dat dit
samenhangt met een structurele stijging van dedeasan onroerende zaken. Is dit
werkelijk zo, dan kan - uitgaand van de systematakhet nieuwe Gemeentefonds -
een aanpassing van het rekentarief in neerwaactsgeng overwogen worden.
Momenteel ontbreken over deze aangelegenheid de/geg voor een definitief
oordeel. Zodra de uitkomsten van de OZB-hertaxaigé®nd zijn, kan de discussie
over aanpassing van het rekentarief beginnen. iem deze wenselijk, dan is
vervolgens de vraag aan de orde hoe een nieuwteglefrbepaald moet worden. De
Raad is voornemens zich in de komende maanderdexervraagstukken een mening
te vormen. Hoewel advisering op dit terrein niehat werkplan is opgenomen, vereist
het belang van deze zaak een actieve opstellinglednad. Het POR-98 vermeldt dat
de beheerders de Kamer voorjaar 1998 informerendivenderwerp. De Raad gaat er
van uit dat hij tevoren van de opinie van de beltersrkan kennis nemen, zodat hij zijn
visie tijdig naar voren kan brengen.

Onderwerpen 7, 8, 9 en 12: Infrastructuur

De onderwerpen slechte bodem (nr. 12), opperviagt®uwde kom (nr. 8),
geaccidenteerdheid (nr. 7) en wegen en vaarte®)Ywormen één samenhangend
complex dat men kan aanduiden met het etiket ‘Stfuatuur’.

Voor een deel gaat het hierbij om de herzieningmaatstaven, voor een ander deel om
ijking van kosten. Momenteel behoort dit complexnad tot het niet-geijkte deel van
het Gemeentefonds. Sinds 1992 is hier veel verarglex constateren (herziening
wegenbeheer, nieuw beleid t.a.v. riolen, verkearsieningen, etc.). Weliswaar
concludeerde de Rgf begin 1996 dat de clusters Wegeavater nog redelijk werden
afgedekt door de bestaande maatstaven, tegeljijkes hij een aantal
probleempunten. Nu steeds meer gemeenten de kastamegen en riolen op lange
termijn in beheersplannen becijferd hebben, isarkeeter zicht op de (stijgende)
kosten. Een onderzoek met meer recente gegevenseaom licht kunnen werpen op de



probleempunten. Deze overwegingen, gevoegd bijdgering van nieuwe maatstaven,
rechtvaardigen naar de mening van de Raad eerliaetirgy en herziening van het
ijkpunt.

De Raad is nog niet precies op de hoogte van drithiian onderwerp nr. 9, maar hij
gaat ervan uit dat het daar genoemde onderzoeotienzal uitmonden in zo’n ijkpunt.
Hij stelt voor dit uit te breiden tot het geheehvde gemeentelijke infrastructuur,
inclusief de riolen. Daarbij zou naast de verdebogg aandacht moeten worden besteed
aan de totale omvang van de kosten. Recente ramihieoorbeeld van de
noodzakelijke uitgaven voor rioleringen, komenueg¢l hogere investeringsbedragen
dan enkele jaren geleden voldoende werd geacht.

De Raad pleit voor een geintegreerde aanpak, wyaathierdere onderzoek en de
besluitvorming over dit complex worden gebundelagdlijke vertragingen op
onderdelen moeten daarbij geaccepteerd wordertelUvan bijvoorbeeld de invoering
van de nieuwe maatstaf bodemgesteldheid van 19992640 is in dit geval
aanvaardbaar. De Raad zelf zal bij zijn adviseowey de maatstaven slechte bodem en
opperviakte bebouwd zoveel mogelijk rekening houtheth de genoemde samenhang.

Onderwerpen 10, 11 en 22: Bijstand

De algehele herziening van de bijstandsfinanciefimmgl1) wordt momenteel
onderzocht. Op welk moment een definitief beslwtdt genomen en hoe dit zal
uitvallen, is nu nog niet te voorzien. In de agenilatwee onderwerpen afgesplitst,
waarover op korte termijn beslist moet worden. &erste eist de Invoeringswet Fvw
een nieuwe verdeling van de uitvoeringskostenl@y.door een herziening van de
maatstaf bijstandstrekkers 1995. Ten tweede iheemening of overheveling van het
budget voor de gemeentelijke bijstandstoeslagetagémr. 22).

De Raad vreest dat door deze beide herzieningegrendiscontinuiteit in de
verdeling van de bijstandsmiddelen kan ontstaanméden moet worden dat de korte-
termijn maatregelen een verdeling te zien geverafivgkt van de later in te voeren
structurele verdeling van de bijstandsmiddelensikans op een zigzagbeweging met
twee keer (mogelijk zelfs tegengestelde) herveettsgiten. Het lijkt de Raad
verstandig niet op de definitieve besluitvormingmat te lopen en bij de onderwerpen
nrs.10 en 22 voorlopig vast te houden aan de haisiigatie. De werking van de
maatstaf bijstandstrekkers 1995 zou verlengd kumvaden. Het toeslagenbudget zou
tot aan de totale herziening van de bijstandsfiresimg kunnen worden ondergebracht
in een specifieke uitkering. De Raad zal zich imdbije toekomst buigen over de vorm
van zo’n uitkering.

Onderwerpen 23 en 25: Fysiek milieu

Bij de onderwerpen 23 en 25 gaat het om de moeizanzetting van integratie-
uitkeringen in nieuwe structurele verdelingen. bletreft in beide gevallen onderdelen
van de gemeentelijke uitgavencluster fysiek miligalke in 1992 niet kon worden
geijkt. Dit mede als gevolg van de grote dynamrele milieuwetgeving. Sindsdien
zijn de gemeentelijke taken in dit veld aanzienlijigebreid, diverse overhevelingen
hebben plaatsgevonden of zijn aangekondigd (in b§98orbeeld de VOGM-gelden).



Onder verwijzing naar deze omstandigheden hedRadal eerder in zijn advies over de
verlichting van de lokale lasten (Rfv 16.13/001.08@ngeraden voor deze cluster een
ijkingsonderzoek te starten. Deze aanbeveling wueadtherhaald.

Omissies

De Raad heeft in de agenda voor 1998, naast thggknderzoek voor de cluster fysiek
milieu, nog enige andere projecten gemist.

Ten eerste ontbreekt de evaluatie van de Wet verirggen gehandicapten in de
agenda. Het is mogelijk dat de resultaten van dgakiatie aanleiding kunnen geven
tot herziening van de verdeling van de WVG-geld&ihkan voor individuele
gemeenten aanzienlijke verschuivingen veroorza®ewallend is dat deze
herschikking van het Gemeentefonds niet vermeild & POR-agenda 1998 maar wel
in het werkplan van de Raad. Vanwege de aard emg@ng van het project had het
volgens de Raad echter in de rede gelegen dit medgrook op te nemen in de agenda.

Ten tweede wijst de Raad op de evaluatie van had$-8tadsvernieuwing. De
verdeelsleutel van dit fonds werkt direct door & hieuwe verdeelstelsel van het
Gemeentefonds. Bij het onderhoud zal op wijzigingprdit terrein gereageerd moeten
worden. Hierbij geldt hetzelfde als bij de WVG. Raad had verwacht dat ook de
evaluatie van de stadsvernieuwing in de agendaeldraou zijn.

Tenslotte meent de Raad dat de ijking van de ugigeluster Openbare orde en
veiligheid geagendeerd had kunnen worden. Uit legkplan van de Raad voor het
openbaar bestuur (Rob) is op te maken dat de a@@ivan brandweer en
rampenbestrijding in 1998 ter discussie zal stB&nRob verwacht een adviesaanvraag
over de vormgeving van deze organisatie en ovéoetieling van
verantwoordelijkheden aan Rijk, provincies en gem@e De Raad voor de financiéle
verhoudingen meent dat hierbij financiéle aspeotdnaan de orde dienen te worden
gesteld.

Een herschikking van de organisatie op dit tere@imopen tot een herijking van de
middelentoewijzing. De Raad is voornemens in 1998amenhang met de advisering
door de Rob aan deze zaak aandacht te besteden.



De Raad voor de financiéle verhoudingen,

w.g. mw ir. J.M. Leemhuis-Stout, voorzitter

w.g. drs. W.M.C. van Zaalen, secretaris



